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La perequazione urbanistica può essere affrontata ed esaminata sotto 
molteplici aspetti.  
Diverse sono le teorie e le posizioni che si sono delineate in merito a 
tale strumento. 
Perequazione urbanistica è, secondo alcuni, una tecnica pianificatoria 
attraverso la quale si realizza l’equa distribuzione di costi/ vantaggi 
derivanti dalla pianificazione urbana ( operazione posta in essere 
dalla Pubblica Amministrazione), secondo altri è un obiettivo, una 
finalità. 
La P.A., specialmente nell’ultimo ventennio, ha scelto di adempiere 
ai propri compiti, di raggiungere i propri obiettivi attraverso la 
ricerca del consenso dei privati cittadini, mirando ad eliminare, 
quanto più possibile, le discriminazioni tra proprietari che, essendo 
“colpiti” da vincoli urbanistici risultano “sconfitti” dal piano 
regolatore. 
Attraverso l’analisi, condotta all’interno del seguente lavoro, 
emergono non solo buoni propositi ma, soprattutto, l’adozione di un 
istituto, gestito su base regionale/ metropolitana, privo di una 
legislazione unitaria, statutaria. 
Nonostante la giurisprudenza si sia espressa in termini favorevoli, i 
quesiti da porsi necessariamente non sono pochi: lo strumento 
perequativo è costituzionalmente lecito? 
Si può parlare di giustizia distributiva (obiettivo decantato da chi 
applica questo strumento) quando da regione a regione c’è un divario 
di trattamento rispetto a soggetti parimenti meritevoli di tutela dal 
punto di vista costituzionale? 
	   IV	  
E’ corretto lasciare in balia di polemiche e contraddizioni uno 
strumento che, in maniera concreta, riguarda in prima persona i 
privati cittadini, contraenti deboli e volenterosi (a ragion veduta) di 
vedersi riconoscere il giusto valore del suolo di cui ne vantano piena 
proprietà? 
L’analisi dello sviluppo storico, delle continue riforme 
legislative, del piano regolatore e dell’applicazione dello strumento 
perequativo a Firenze e Milano ci permetteranno di mettere in risalto 
luci ed ombre della perequazione urbanistica, di cui tanto si decanta 
l’efficacia, ma di cui realmente pochi riescono, mediante attenta 
analisi a dimostrarne  l’efficacia applicativa, senza privarlo di quella 
natura costituzionale che, vista la portata nazionale, dovrebbe avere 
insita. 
Ricostruire l’animus della l. 1150/ 1942 per arrivare al d.l. 
70/2011, cercando di captare quelle che sono state esigenze e 
volontà; quello che è il quadro delineato e generico non può non 
occuparsi anche dei vari modelli perequativi, della differenza tra 
perequazione e compensazione, evitando così ulteriori polemiche e 
confusione. 
Nell’ambito perequativo, assumono rilevanza gli effetti da questa 
prodotti, diventa infatti di primaria importanza non solo cercare 
l’accordo ma anche valutare quelli che sono aspetti giuridico-
economici. 
Non rientra in quelle che sono le intenzioni di chi scrive demonizzare 
questo strumento, vorrei essere equa e giusta nel far emergere le più 
disparate posizioni, si deve tener presente che quella che stiamo 
analizzando è comunque una disciplina tecnica e precisa, questo lo 
dimostra il fatto che per la stesura di un intero capitolo, il quarto, mi 
sono avvalsa di documentazione, schemi e grafici provenienti da 
studi di architetti, altri grandi professionisti protagonisti della 
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polemica,  calcoli e interessi sono alla base, questo genera scontro e 
contrasto.  
La dottrina, a differenza della giurisprudenza, si spacca in due, una 
corrente si manifesta in aperto contrasto con questo strumento, 
accusandolo di investire interessi costituzionalmente garantiti e 
disciplinati; altra corrente dottrinale invece è portatrice di una 
posizione più mite, ritenendo la perequazione urbanistica una 
conformazione della proprietà privata, soggetta dunque a disciplina 
legislativa regionale. 
E’ nobile il fatto che si vogliano evitare contenziosi 
amministrativi, derivanti da espropri ed indennizzi che più che 
accontentare, indispettiscono il cittadino, fanno perdere il senso di 
giustizia e protezione che lo Stato dovrebbe garantire; si sono spesi 
fiumi di parole da parte dei T.A.R., di avvocati e consulenti, ma non 
sarebbe stato meglio se il Parlamento si fosse assunto la 
responsabilità di creare una legge nazionale, con standard ed indici 
uguali da regione a regione, in modo da garantire al cittadino un 
punto di riferimento? 
Ci può essere partecipazione, incontro di volontà quando c’è 
conoscenza completa da ambo le parti, quando a decidere si è liberi e 
a contrarre non si è deboli
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CAPITOLO 1  




Perequazione, dal latino peraequatio: rendere uguale una 
cosa tra più persone. Attraverso questo strumento viene a 
concretizzarsi un ideale di giustizia distributiva, in qualunque ambito 
di applicazione della vita dei consociati, da quello  economico a 
quello fiscale. Il valore etico dell’equità è sempre più sentito ed 
imposto specialmente da quelli che sono gli standards di trattamento 
provenienti dalla Comunità Europea.  
Sfortunatamente dare una definizione di perequazione 
urbanistica non è così semplice e comunque l’approccio dev’essere 
quanto più concreto, sacrificando l’idillio della giustizia distributiva 
di stampo equitativo. Da un punto di vista codicistico non ci viene 
fornito alcun ausilio, dobbiamo ripiegare su quelle che sono le teorie, 
quasi tutte univoche, che identificano nel termine perequazione 
urbanistica:  “ un principio che persegue due fini concomitanti: la 
giustizia distributiva verso i proprietari dei suoli chiamati ad usi 
urbani e la formazione, senza spese, di un patrimonio pubblico di 
aree a servizio della comunità”1. 
L’esigenza di dare una definizione nasce dalla sempre maggiore 
intensità con cui questo strumento si sta diffondendo; assistiamo 
infatti ad una sua applicazione pratica in molti Comuni,  il tutto 
perché attraverso questo si riesce a rispondere a questioni 
fondamentali come: 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  1	  S.	  POMPEI,	  Perequazione	  urbanistica,	  in	  S.	  VETRELLA,	  R.	  VIVIANI,	  G.PERRUCCIO,	  in	  	  	  
Dizionario	  tecnico-­‐amministrativo	  dell’urbanistica,	  Rimini,	  1999.	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1- “ sterilizzare” la rendita urbana ed edilizia derivante 
dall’extra profitto dei proprietari  i cui suoli siano stati 
dichiarati edificabili; 
2-  pianificare il territorio comunale anche per “tessuti 
disomogenei” al fine del riequilibrio tra le diverse posizioni 
proprietarie ed i diversi immobili; 
3-  rendere “indifferenti” gli interessi dei proprietari alle scelte 
operate dal piano urbanistico riconoscendo comunque a tutte 
le proprietà ricomprese in un determinato ambito lo stesso 
indice di edificabilità;  
4- imporre ai privati la realizzazione delle opere di 
urbanizzazione primaria e secondaria a loro carico e la 
contemporanea cessione delle aree serventi; 
5- garantire una copertura integrale  delle opere di 
urbanizzazione  specie in aree già in parte edificate ma 
carenti di opere e servizi pubblici; 
6- attuare le previsioni urbanistiche di concreto con i destinatari 
privati.2 
Non è pensabile pianificare l’uso del territorio senza differenziare 
le varie sue parti, valorizzandone alcune e sacrificandone altre, 
l’oggetto principale del piano è quello di attribuire destinazioni di 
aree, non potendo essere ovunque le stesse, riveste necessariamente 
un carattere discriminatorio.3 Le destinazioni d’uso esercitano una 
grande influenza sul valore dei suoli, generando così disuguaglianza 
tra i proprietari. Attraverso la perequazione urbanistica si realizza 
l’attribuzione di un indice lordo di edificabilità all’interno di ampie 
zone omogenee di trasformazione, individuate, come di consueto, dal 
Piano stesso. Ad aree qualificate dal piano come “non edificabili” si 
assegna una cubatura potenziale realizzabile altrove, su aree 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  2	  P.	  URBANI,	  S.	  CIVITARESE,	  Diritto	  urbanistico,	  Torino,2013.	  3	  P.	  STELLA	  RICHTER,	  Diritto	  urbanistico,	  Milano,	  2010.	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preventivamente identificate non solo come “edificabili” ma anche 
come disponibili.  
In sintesi si attua una scissione tra la conformazione della proprietà, 
con cui si attribuisce ad ogni area una destinazione, e la distribuzione 
uniforme di una edificabilità a tutte le aree, esclusivamente 
potenziale , avente rilevanza solo economica.4  
 La perequazione può essere attuata o all’interno di un singolo 
isolato fino a coinvolgere, nel massimo della sua espressione, l’intero 
territorio comunale, ma su questo aspetto torneremo più avanti con 
analisi approfondite. 
Lo strumento perequativo, a prescindere che comprenda zone 
più o meno ampie,  che venga utilizzato un modello piuttosto che un 
altro, ha comunque un’unica ratio: essere percepito dai cittadini 
come strumento economicamente vantaggioso. 
Il coinvolgimento degli interessati porta non solo a raggiungere 
risultati migliori ma anche ridurre tempistiche (economia temporale) 
in linea di massima dilatate con dispendio di energie economiche da 
non sottovalutare, gravose specialmente per quelli che sono i bilanci 
Comunali.  
L’economia Comunale (spesso segnata da bilanci in rosso) 
non deve rappresentare un limite per quelle che sono le migliorie 
territoriali e la dotazione di opere pubbliche che questo istituto può 
apportare. 
E’ proprio grazie all’adozione di questo strumento che , in linea di 
massima, si può realizzare uno sviluppo sostenibile del territorio, 
garantendo l’equilibrato uso del suolo, la tutela ambientale, tempi e 
costi ridotti a vantaggio della collettività. 
 
Identificare questo strumento come potenzialmente benefico ed utile 
risulta, a conti fatti, un qualcosa di semplice ed immediato, ma un 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  4	  P.	  Stella	  Richter,	  Diritto	  urbanistico,	  Milano,	  2010.	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giudizio di merito dev’essere supportato non solo da definizioni, 
descrizione di funzioni e analisi di obiettivi.  
Le problematiche non sono poche, prima tra tutte il vuoto normativo, 
la reale difficoltà di conciliare l’interesse della Pubblica 
Amministrazione con quello dei privati cittadini. 
A scanso di equivoci bisogna chiarire che la perequazione non 
rappresenta lo strumento per inserire le dinamiche della domanda e 
dell’offerta in campo urbanistico al fine di sovrapporre meccanismi 
allocativi dell’equilibrio competitivo alle scelte del decisore pubblico 
(P.A.), qui il mercato immobiliare rimane in una posizione 
subordinata rispetto ai fini tracciati dalla pianificazione, infatti il 
mercato dei diritti edificatori non è considerato dall’ordinamento 
giuridico in sé per sé, tanto meno i pubblici poteri sono relegati alla 
governace di questo.5 
 
2. Alle origini della perequazione urbanistica 
 
L’urbanistica esiste sin da quando l’uomo ha abbandonato il 
nomadismo  e l’economia di rapina per dedicarsi a vita sedentaria ed 
all’attività agricola come forma di sostentamento. Fino al XVIII 
secolo possiamo dunque parlare di urbanistica antica;  
Le città  sono rette solo in minima parte dal diritto; determinanti sono 
stati i modelli culturali,  dettando regole non scritte, disciplinanti 
edificazione ed uso dello spazio fisico. 
A rompere questo equilibrio, fatto di consuetudini stratificatesi nel 
tempo, è la rivoluzione industriale che porta con se non solo nuovi 
assetti ma anche nuove problematiche legate all’igiene, vengono 
costruite  fabbriche, ferrovie prima, automobili dopo… il modello di 
gestione urbana risulta quindi anacronistico, è necessaria una 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  5	  A.	   POLICE,	  Governo	  e	  mercato	  dei	  diritti	   edificatori,	   in	  Governo	  e	  mercato	  dei	  
diritti	  edificatori,	  AA.VV.,	  Napoli,	  2010.	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struttura giuridica di riferimento che metta ordine e regole in un 
quadro confuso. 
L’urbanistica moderna, deve immediatamente individuare i suoi 
compiti ed il suo ruolo all’interno dell’organizzazione sociale, trova 
spesso ostacoli ideologici e politici,  c’è chi inneggia ad un 
cambiamento sociale e non solo strutturale, si ha la presunzione o 
forse semplicemente la speranza che grazie all’urbanistica si possano 
superare non sono aspetti pratici di pubblica utilità ma anche 
diseguaglianze sociali. Teorie ben più realiste si basano sulla 
concezione che grazie al diritto urbanistico si disciplini l’uso del 
suolo, le sue trasformazioni, e cosa ancor più importante la proprietà 
immobiliare. 6 
Nella concezione dello Stato Borghese- liberale ottocentesco 
l’intervento pubblico sul territorio si pone in conflitto con il diritto di 
proprietà, il diciannovesimo secolo è segnato da un equilibrio 
ordinamentale spostato tutto a favore della proprietà privata, protetta 
da una tutela totalizzante su cui non era dato dubitare.  
Si avverte l’esigenza di ammettere l’intervento dei pubblici poteri nei 
centri abitati in modo tale da coordinare lo sviluppo dell’aggregato 
urbano, individuare servizi pubblici fondamentali, questo comporta 
però una gestione pubblica del territorio confinata alle sole aree di 
proprietà pubblica, destinate alle collettività, nettamente separate 
dalle aree private, su cui vigeva una logica garantista e liberale della 
“ sacralità” del diritto di proprietà. 
Questa realtà viene riassunta all’interno dell’art 436 del codice civile 
italiano del 1865 stabilendo che :  
 
“la proprietà è il diritto di godere e disporre delle cose nella maniera più assoluta 
purché non se ne faccia un uso vietato dalla legge e dai regolamenti”. 
 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  6	  P.	  STELLA	  RICHTER,	  I	  principi	  del	  diritto	  urbanistico,	  Milano	  ,	  2006	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L’intervento pubblico si serve anche dello strumento espropriativo, 
sancito dalla l. 25 giugno 1865, n. 2359, disciplinante 
l’espropriazione forzata per causa di pubblica utilità, considerando lo 
strumento urbanistico limitato al territorio comunale.  
Viene messo tutto nuovamente in discussione, inurbamento e crescita 
demografica necessitano di un intervento pubblico più incisivo, 
penetrante  che gestisca non solo il suolo pubblico ma anche quello 
privato. 
Gli anni del dopoguerra vedono un’ espansione notevole della 
materia urbanistica, il tutto attraverso la tecnica della zonizzazione, 
divisione del territorio in varie zone, ciascuna connotata da 
particolari esigenze e destinazioni; questa ha concorso a determinare 
il mutamento del rapporto ordinamentale tra intervento pubblico sul 
territorio e proprietà privata, creando quella che viene definita 
proprietà legittimata, proprietà che nonostante la connotazione 
privatistica subisce delle compressioni in merito al suo godimento , 
si afferma la prevalenza dell’interesse pubblico su quello privato. 
L’affermazione della funzione sociale della proprietà, in 
contrapposizione a quella della funzione individuale sarà la chiave di 
svolta del sistema7.   
Il 17 Agosto 1942 viene emanata la l. 1150, legge urbanistica 
fondamentale, siamo in piena epoca fascista,  questo rappresenta un 
intervento fortemente innovativo da parte del legislatore che intende 
estendere la portata del piano generale, obbligatorio per molti 
Comuni, all’intero territorio comunale. 
Se da un lato c’è grande entusiasmo per la “rivoluzione” legislativa, 
in quest’anno viene emanato anche il codice civile, dall’atro 
emergono immediatamente dei vuoti, aspetti urbanistici fondamentali 
che la l. 1150 non si è preoccupata di disciplinare, la tutela del 
paesaggio primo tra tutti,  mancano inoltre sanzioni adeguate per 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  7	  N.	  ASSINI,	  Diritto	  urbanistico,	  Padova,	  2003	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tutte quelle Amministrazioni che, in maniera totalmente arbitraria, 
scelgono di sottrarsi alla disciplina della legge. 
Siamo in un periodo storico in cui le risorse finanziare dei Comuni 
scarseggiano, questo si riflette nell’impossibilità di realizzare opere 
pubbliche, nella risposta istituzionale carente ed impotente che come 
naturale conseguenza porta dietro di se critiche e malcontenti, 
generanti polemiche e proposte di riforme normative, adatte a 
fronteggiare la forte disparità  di trattamento derivante dall’entrata in 
vigore della strumentazione urbanistica che penalizza i proprietari 
colpiti da vincolismi, riduzioni di capacità edificatoria, ed agevola, in 
maniera del tutto ingiustificata e priva di qualsiasi logica, coloro i 
quali vedono riconoscere la loro proprietà edificabile. 
Come se le disparità di trattamento non bastassero, l’analisi di un 
ingiustificato favoritismo si manifesta anche nei confronti di coloro i 
quali detengono proprietà servite da opere pubbliche. 
Molti furono i progetti che miravano a risolvere, dalla radice, la 
problematica della rendita fondiaria, primo tra tutti il “ Progetto 
Sullo”, fissando un principio di carattere generale: l’espropriazione 
da parte dei comuni di tutte quelle zone non edificate comprese  nei 
piani particolareggiati, nonché quelle aree già edificate nell’ipotesi in 
cui il fabbricato costruito fosse sensibilmente difforme 
dall’utilizzazione prevista dal piano particolareggiato. 
L’espropriazione doveva condurre ad una corresponsione di un 
indennizzo, questo variava in base a seconda che si trattasse di aree 
che precedentemente al piano regolatore generale non avevano 
destinazione urbana, ovvero di aree comprese in zone urbanizzate. 
Questo progetto naufraga nel mare di polemiche, bersaglio di una 
campagna stampa denigratoria, troppo rigida e poco comprensiva nei 
confronti di coloro i quali avevano cercato di perequare le posizioni 
economiche coinvolte nella pianificazione urbanistica, assicurando 
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un controllo diretto ed efficace sul territorio da parte della Pubblica 
Amministrazione. 
La necessità e la voglia di riformare questo sistema non si placano, 
tra tanti progetti spicca quello di Pieraccini e Mancini, ripartono 
dall’ampio uso di sistemi perequativi; ma anche questi si aggiungono 
all’ ormai lunga lista di progetti infruttuosi. 
Dobbiamo attendere il 1967 con la legge 765, nota come “ Legge 
Ponte”, per riformare la legge 1150; questa però nasce in un contesto 
totalmente estraneo rispetto a quello finora analizzato, è infatti la 
risposta normativa al dissesto della città di Agrigento; attraverso 
questa legge viene introdotto, per la prima volta, il concetto di 
standard. 
A disciplinare i punti legislativi nel dettaglio sarà  il D.M. 1444/ 68,  
norme antitetiche ai concetti perequativi, zoning e standard  
diventano il nucleo dell’urbanistica, mettendo in ombra, per qualche 
decennio, la perequazione. 
 Agli inizi degli anni ’90 si alza prepotente una voce corale 
che richiede una nuova pianificazione , per i seguenti motivi: 
1- La tecnica dello zoning si dimostra insoddisfacente, è vero che 
attraverso la stessa si realizza un’ordinata distribuzione degli 
interessi pubblici e privati sul territorio, ma non risponde più ad 
esigenze di sviluppo e riqualificazione richieste dalla città. La 
rigidità di tale tecnica si rivela controproducente rispetto al 
necessario rinnovo urbano. 
2- L’evoluzione del diritto amministrativo è connotata dal passaggio da 
un’amministrazione  per provvedimenti ad una consensuale, operante 
per mezzo di accordi, emarginando lo strumento espropriativo, 
oneroso e conflittuale,  rivalutando il ruolo del privato cittadino, 
considerandolo soggetto attivo e non passivo, in grado di svolgere un 
ruolo pianificatorio. 
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3- L’evoluzione dello statuto della proprietà fondiaria, il valore 
intrinseco non può essere condizionato da scelte urbanistiche, 
svuotandolo di qualsiasi contenuto.8 
 Tutto sembra condurre verso l’affermazione dello strumento 
perequativo, lasciando alle spalle non solo l’esproprio ma anche tutte 
quelle polemiche, non ancora placate, che questa scelta porta con se. 
 
3. Evoluzione storica: dalla l. 1150/42 al D.L. 70/11, 
convertito in legge il 12/7/11, n.106 
 
La legge urbanistica del 17 agosto 1942, n.1150, viene alla luce lo 
stesso anno del codice civile, che, appare permeato da orientamenti 
di carattere sociale. 
Qui troviamo il primo vero impianto legislativo in materia 
urbanistica; nonostante gli sforzi del legislatore, i caratteri 
fortemente innovativi della disciplina, non è necessario indagare a 
fondo per percepire vuoti  e lacune. 
Come in precedenza affermato, è carente di norme dirette alla tutela 
del paesaggio e di controlli verso quelle amministrazioni che 
arbitrariamente si sottraggono all’applicazione della stessa.  
Negli anni successivi, per ovviare a queste mancanze, si è 
provveduto ad attuare integrazioni e modifiche, a discapito di una 
sistemazione omogenea ed organica che risulterà necessaria e non 
più posticipabile nell’immediato dopoguerra. 
I Comuni, a corto di energie finanziarie, devono effettuare opere di 
urbanizzazione; mancano meccanismi che conferiscano maggiore 
valore ai terreni dichiarati edificabili dai Piani regolatori. 
Arriviamo così al 1967 con la l. 765, conosciuto come “progetto 
Sullo”, all’interno della quale troviamo una  ricca disciplina inerente 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  8	  G.	  SABBATO,	  La	  perequazione	  urbanistica,	  in	  www.giustamm.it	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al Piano regolatore Generale e Particolareggiato, con annesse durata 
e procedimento di approvazione. 
L’art. 23, rubricato “ Espropriazione”, afferma che questo potere 
dev’essere esercitato dal Comune, secondo tempistiche dettate dalle 
necessità delle fasi di attuazione, riguardanti aree non edificate, 
comprese quelle di proprietà dello Stato e degli altri enti pubblici, 
aree edificate   ma utilizzate in maniera sensibilmente difforme 
rispetto a quanto previsto dal piano particolareggiato. 
L’art. seguente, art. 24, rubricato “ Indennità di espropriazione”, 
individua l’indennizzo da riconoscere ai privati colpiti 
dall’espropriazione. 
Questo varia a seconda che le aree, prima dell’approvazione del 
piano regolatore generale, non avessero destinazione urbana secondo 
i piani approvati, l’indennità viene calcolata considerando il terreno 
come agricolo, libero da vincoli di contratti agrari mentre, per quanto 
riguarda le aree inedificate comprese in zone urbanizzate, l’indennità 
è stabilita in base al prezzo di cessione dei più vicini terreni di nuova 
urbanizzazione. 
Consegnati i beni espropriati, il Comune vi realizza sopra opere di 
urbanizzazione primaria per poi, attraverso l’asta pubblica, vendere il 
diritto di superficie a coloro che volevano costruire. 
Il guadagno del Comune si ha grazie ad un prezzo d’asta che 
ricomprende sia quanto pagato nell’indennità di esproprio con 
l’aggiunta dei costi sostenuti per le opere di urbanizzazione, sia le 
spese generali sostenute.9  
Tutti questi sforzi furono vani. Il progetto di legge non vide mai 
attuazione nella realtà urbana dei Comuni. 
Per arrivare a superare quella che risulta essere una struttura 
normativa inadeguata e penalizzante, dovremo passare attraverso la 
“Legge Ponte”, l. 765 del 1967, che si preoccupa di limitare l’attività 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  9	  “Progetto	  Sullo”,artt.	  23,	  24,	  26,	  giugno,	  1962;	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edilizia ai Comuni sprovvisti del piano regolatore generale,  questo 
affinchè si proceda ad una effettiva pianificazione del territorio, al 
rispetto della stessa e in caso di inadempienza da parte 
dell’amministrazione comunale si abbia una sostituzione con organi 
statali per la redazione del PRG. Con questa legge l’obbligo di 
licenza edilizia viene esteso a tutto il territorio comunale, non solo ai 
centri abitati. Questo si dimostrerà utile anche per controllare ed 
evitare uno sviluppo edilizio che, fino a questo momento è stato 
speculativo ed incurante di limiti e necessità;  si fissano i limiti di 
densità edilizia di altezza, distanza tra fabbricati e standards 
urbanistici. 
Altro obiettivo che si pone la legge è quello di coinvolgere i privati 
nella partecipazione alle spese dello sviluppo urbano, passano a 
carico dei consociati le opere di urbanizzazione primaria, viene 
calcolata una quota (extra) per quelle di urbanizzazione secondaria.10 
Introduce il concetto di “standard”, rivisitato e disciplinato nel 
dettaglio dal D.M. n.1444/ 1968. 
La cosiddetta Legge Ponte fu così denominata perché nell’intenzione 
del legislatore sarebbe dovuta servire a fornire una disciplina 
transitoria destinata, in un secondo momento, ad essere assorbita da 
una generale riforma del regime dei suoli; così non fu, molte 
innovazioni introdotte dalla stessa divennero definitive. 
Un’ulteriore modifica è stata introdotta dalla legge 19 Novembre 
1968 n.1187, approvata in conseguenza alla pronuncia della Corte 
Costituzionale in tema di vincoli espropriativi. 
La tanto attesa, quanto deludente, svolta si ha con la nota “legge 
Bucalossi”, ( dal nome del ministro proponente). 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  10	  L.	  6	  agosto	  1967,	  n.765,	  c.d.	  “	  Legge	  Ponte”.	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Con questo atto si apre il triste capitolo dei condoni edilizi, mentre 
all’inizio della stessa viene riscritto l’apparato sanzionatorio 11 . 
Andiamo con ordine. 
 Attraverso questo testo legislativo viene introdotta la concessione 
edilizia, sostitutiva della licenza edilizia, per ottenere un preventivo 
atto di assenso da parte del Sindaco all’attività edificatoria. 
L’onerosità della concessione edilizia viene commisurata al costo 
della costruzione stessa. 
La Pubblica Amministrazione si riserva lo jus aedificandi per 
venderlo poi ai proprietari, attraverso questo modus operandi la P.A. 
detiene la facoltà di edificare e decide poi, in totale discrezione, se 
trasferirlo o meno in capo ad un privato, attraverso il rilascio della 
concessione edilizia. 
 Passano solo tre anni e la legge n.10 del 28 Febbraio 1977 
(c.d. legge Bucalossi) cade sotto la scure della Corte Costituzionale 
che, con la sentenza n.5 del 1980, la dichiara illegittima per la 
violazione dell’art.42, III comma e dell’art.3 Costituzione, 
affermando la necessaria contestualità del diritto di proprietà e quello 
di costruire e ritenendo che la misura fissata per l’indennizzo sarebbe 
stata insufficiente e creatrice di sperequazioni.  
In sintesi la Corte, attraverso questa sentenza, esclude che il criterio 
adottato possa essere un “serio ristoro” dal danno derivante da 
espropriazione, specialmente nelle ipotesi in cui l’oggetto fosse un 
terreno agricolo, il cui valore è nettamente inferiore rispetto al 
terreno edificabile12. 
Se ci soffermiamo e facciamo il punto della situazione che si è 
generata in seguito a tanti, troppi, interventi normativi fallimentari, ci 
rendiamo conto che il quadro delineato è improntato su 
un’organizzazione legata al concetto di zoning e di standard, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  11	  P.	  Stella	  Richter,	  Diritto	  Urbanistico,	  Milano,	  2010.	  	  12 D.MINUSSI,	   http://www.e-­‐glossa.it/wiki/legge_del_1980_numero_385_art._1.aspx.	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imposizione sugli immobili di vincoli, senza lasciar il minimo spazio 
per idee perequative o cose simili. 
Per l’introduzione di tecniche perequative dobbiamo aspettare gli 
anni ottanta. 
Tra i progetti di riforma è utile citare quello dell’Istituto Nazionale di 
Urbanistica che, a seguito del Congresso tenutosi a Bologna nel 
Novembre del 1995, ha approvato un documento contenente principi 
generali, come quello della sussidiarietà, che dovrebbe ribaltare il 
sistema di pianificazione tradizionale , organizzato secondo il 
modello gerarchico, introducendo invece un sistema secondo il quale 
a ciascun livello di governo ci siano attribuite delle funzioni che 
questo sia più adeguato a svolgere: modello cooperativo, attuabile 
attraverso conferenze tra enti competenti in materia urbanistica e 
quelli in materie specifiche collegate. 
Questo progetto da anche ampio risalto alla tecnica perequativa per 
attuare le scelte urbanistiche. Sarà solo nel 1998 che questo dibattito 
avrà voce nelle aule parlamentari, ma solo nel 2005 il disegno di 
legge Lupi sul governo del territorio, contenente i criteri sulla 
perequazione e sulla compensazione, prenderà vita, seppur breve, 
infatti questo verrà bloccato in Senato nel dicembre dello stesso 
anno, per essere poi ripresentato nel 200813. 
E’ forte l’esigenza di superare un sistema classico che seppur 
ordinato genera discriminazione tra i proprietari, lo strumento 
espropriativo risulta comunque oneroso e conflittuale. 
In realtà, a ben guardare, nella legge urbanistica del 1942 erano 
previsti istituti simili alla perequazione, il riferimento è all’art 23 
della l.1150/42, prevedeva l’istituto dei comparti. Non ci 
addentriamo in quella che sarebbe l’analisi di tale strumento, basta 
però essere a conoscenza  del fatto che sin dalle origini c’era il seme 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  13	  G.	  SABBATO,	  La	  perequazione	  urbanistica,	  in	  www.giustamm.it	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che pur non incidendo direttamente sulla perequazione ne ha 
permesso un’applicazione estesa e multiforme.14 
Un ampio stravolgimento lo abbiamo con la Legge finanziaria  del 
2008, l. 244/07; il legislatore introduce per la prima volta, in maniera 
esplicita, il meccanismo perequativo, nella fattispecie concreta 
questo si deve con lo scopo di favorire la realizzazione di alloggi di 
edilizia residenziale pubblica. 
Il fatto che il legislatore si preoccupi, a livello statale, di sancire una 
normativa erga omnes, non vuol dire che fino a questo momento le 
regioni siano state a guardare inerti… forti degli artt. 23 e 24 della l. 
1150/ 42 hanno utilizzato tecniche perequative… questo sarà uno dei 
punti ricompresi con la legge finanziaria del 2008, dando così 
copertura normativa, a livello nazionale, a pratiche perequative 
gestite e disciplinate solo in via regionale.  
Uno dei più grandi limiti dello strumento perequativo è, come già 
evidenziato in precedenza, la totale assenza di normative statali ad 
hoc, è proprio in questo vuoto che s’inserisce il ,Decreto legge n.70 
del 13 Maggio 2011, convertito con Legge 106 del 2001. 
Non illudiamoci, sappiamo bene che le intenzioni in ambito giuridico 
non sono tutto, l’analisi dev’essere rivolta all’ambito pratico, 
all’utilizzo che quotidianamente la normativa ci permette di fare;  
la ratio è la solita della l.244/07, supplire il fabbisogno di edilizia 
sociale, ennesimo testo nato sotto esigenze di urgenza, nascente 




	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  14 	  Avv.	   G.	   Giovi	   http://www.iuav.it/Facolta/facolt-­‐-­‐di/OSSERVATOR/approfondi/Documenti/La-­‐Perequazione-­‐Urbanistica-­‐last.pdf	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4. Disciplina legislativa perequativa: Decreto Legge 70/2011 
convertito in legge 106/2011 
 
Il Decreto Legge n.70/11 (c.d. Decreto Sviluppo), convertito in legge 
106 dello stesso anno è, per l’ennesima volta, un tentativo, mal 
riuscito, di tamponare situazioni esistenti carenti di struttura 
normativa. Siamo in una situazione d’emergenza all’interno della 
quale vengono inserite norme urbanistiche ma che nascono con 
finalità che poco hanno a che fare con la materia stessa, infatti 
attraverso il Decreto Sviluppo si vuole rilanciare l’economia nei vari 
settori. 
E’ attraverso questa manovra normativa che si apre ufficialmente la 
compravendita delle cubature, vengono identificate come “ misure a 
sostegno dell’edilizia privata” e promuovono la tipizzazione di 
contratti per la cessione di volumetrie. 
Viene aggiunto all’art. 2643 codice civile il comma 2 bis, 
prevedendo ora la pubblicità attraverso la trascrizione dei contratti 
per il trasferimento dei diritti edificatori.   
Secondo l’opinione diffusa, questo è stato un tentativo di 
riconoscimento a livello di normazione statale dello strumento 
perequativo, molto diffuso nella prassi, ma che sino a questo 
momento era disciplinato solo da leggi regionali. 
Inoltre l’art 2643, come riformato dalla legge n.106, consente di 
rendere opponibile ai terzi anche quelle cessioni di cubatura “ 
claudicanti ”, strutturate in modo tale da non consentire a priori 
l’individuazione di un’area di atterraggio delle volumetrie cedute. 
La norma è stata modificata in sede di conversione del decreto legge, 
aggiungendo al contratto di trasferimento anche le fattispecie 
costitutive o modificative dei diritti edificatori. 
Queste ultime hanno creato non pochi problemi interpretativi, analisi 
che rimandiamo al terzo capitolo. 
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Questo punto di partenza non rappresenta certamente una risposta 
alle continue sollecitazioni del giudice amministrativo, ma è 
comunque un segnale di risposta alla sentenza n.4545 del 2010 
proveniente dal Consiglio di Stato che sollecitava il legislatore a 
disciplinare in toto la perequazione.15 
Attraverso il sistema delineato tutti i terreni esprimono pari capacità 
edificatoria. 
Il quadretto non sembra però soddisfare né l’Istituto Nazionale di 
Urbanistica nè, tanto meno, il Consiglio Nazionale degli Architetti, 
Pianificatori, Paesaggisti e Conservatori, che attendono un intervento 
a costo zero, fermo dal lontano 1995 all’interno delle Commissioni 
Parlamentari, che dovrebbe garantire stabilità normativa, 
orientandosi secondo principi di efficienza ed economicità, tanto cari 
all’Unione Europea. 
Risulta comunque utile il trasferimento delle cubature solo se alla 
base si pone un piano nazionale che impedisca il consumo del suolo, 
prevedendo standard eco-compatibili degli edifici di qualificazione e 
riqualificazione degli spazi pubblici.16 
 L’art 5, comma 3 D.L.70 del 13 maggio 2011 
affronta il problema della rilevanza giuridica della circolazione dei 
diritti edificatori, tema che assume particolare importanza quando si 
applicano i modelli perequativi- specie quelli generalizzati o a priori- 
nelle scelte del piano regolatore al fine di conformare i suoli.17 
L’art 5, comma 9 D.L. n.70/ 2011, convertito nella l. 106/ 2011, fissa 
in capo alle Regioni il potere/ dovere di favorire interventi che 
incentivino la riqualificazione urbana, prevedendo anche opere di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  15 	  Studio	   avv.	   G.	   Pino,	  http://www.architettiarezzo.it/upload/decreto%20sviluppo%20n.70%202011%20le%20misure%20per%20l'edilizia.pdf.	  16 	  P.	   MAMMARELLA,	  http://www.edilportale.com/news/2011/05/normativa/decreto-­‐sviluppo-­‐via-­‐alla-­‐compravendita-­‐delle-­‐cubature_22709_15.html.	  17	  P.	  URBANI,	  La	  perequazione	  entra	  nel	  codice	  civile,	  regolamentata	  la	  cessione	  
dei	  diritti	  edificatori.	  Edilizia	  e	  Territorio,	  1/8/2011,	  n.30-­‐	  p.6.	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demolizione con successiva ricostruzione, armonizzando e sfruttando 
tutto il potenziale del territorio.  
Le semplificazioni dovrebbero servire per una riduzione dei tempi 
senza andare a discapito di controlli, ne tanto meno ingabbiando le 
costruzioni private. 
                                        
5. Quadro Costituzionale delineatosi post-riforma Titolo V, 
parte seconda, 2001 
 
 Con l’entrata in vigore della Carta costituzionale, primo 
Gennaio 1948, la materia urbanistica era attribuita alla potestà 
legislativa concorrente Stato-Regioni, ambito che però riguardava 
esclusivamente l’assetto e l’incremento edilizio dei centri abitati, 
questo era infatti il dictat della l.1150/42, art.1; nel suo ambito non 
era possibile farvi rientrare l’intero territorio. 
La Corte Costituzionale però non si mostra favorevole ad una visione 
così chiusa, tanto che nel 1982, con la sentenza n. 239, riconosce che 
il sistema delle norme costituzionali non può essere interpretato e 
conseguentemente applicato come un sistema chiuso, è necessaria 
un’apertura, una capacità da parte degli interpreti di cogliere quelli 
che sono i concetti emergenti dalle norme stesse ( questo è un 
atteggiamento che si dovrebbe avere anche nei confronti di norme di 
rango inferiore). 
Questa sarà la ratio che caratterizzerà la riforma costituzionale del 
Titolo V, parte seconda; la Legge costituzionale n.3 del 18 ottobre 
2001 non riesce, in realtà, a staccarsi dalle radici per voltarsi 
definitivamente ad un futuro diverso. 
Assistiamo ad una sostituzione terminologica, si passa dal termine 
urbanistica, a governo del territorio.  
Il limite che emerge ictu oculi concerne la previsione come distinte 
ed autonome materie che riguardano direttamente uso e 
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trasformazione del territorio; nell’elenco stilato all’interno dell’art 
117 Cost. non è stato seguito un criterio omogeneo, logico; a materie 
trasversali ( caratterizzate dal riferimento oggettivo ad un 
determinato corpo normativo) si sono accostate materie 
rappresentanti interessi e valori nei settori inerenti ambiti concettuali 
ed applicativi completamente diversi tra loro.18 
Nelle materie di legislazione concorrente le Regioni dettano la 
disciplina, a meno che questa non riguardi la determinazione di 
principi fondamentali, riservata alla legislazione statale19. 
 Questa scissione scandita dall’art.117 Cost. fa si che ci sia una 
normativa uguale per tutto il territorio statale (normativa di principio 
) ed una differenziata, variante da Regione a Regione ( norme di 
attuazione ). 
La chiarezza non è poi così tanta, problema delle materie con potestà 
concorrente è l’assenza di una normativa ad hoc determinativa dei 
principi fondamentali; anche in questo frangente, come di consueto 
accade, ad accorrere in aiuto è la Corte Costituzionale che, con la 
sentenza n.120, 25 marzo 2005, stabilisce che il potere legislativo 
regionale si deve muovere nel rispetto dei principi fondamentali 
risultanti dalla legislazione statale in vigore, è ovvio che l’assenza di 
principi non può comportare la paralisi dell’attività legislativa 
regionale.20 
Compito delle regioni è quello di osservare principi fondamentali, 
scanditi da norme statali, che siano questi espressamente enunciati o 
meno. 
La questione che a noi più interessa in  merito alla mancanza di una 
legge statale di principi riguarda la dubbia legittimità per le Regioni 
di legiferare in ambito perequativo; risposta a questo dilemma 
perviene da una nota giurisprudenza costituzionale, sentenza n. 359, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  18	  P.	  STELLA	  RICHTER,	  Diritto	  urbanistico,	  Milano,	  2010	  19	  Art.	  117,	  comma	  3,	  Costituzione.	  20	  Corte	  Cost.,	  sent	  n.	  120,	  	  25	  marzo	  2005.	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19 Dicembre 2003,  che però non cristallizza in modo totale la 
situazione sull’ipotesi del legislatore regionale di fornire una 
disciplina in mancanza di un intervento per mano dello Stato21. 
In maniera del tutto incidentale, la Corte Costituzionale, con la 
sentenza 121 del 26 marzo 2010, afferma che la disciplina di 
trasferimento e scissione dei diritti edificatori ricade nella materia “ 
ordinamento civile, di competenza esclusiva dello Stato”.22 
A questo punto si ricollega un altro filone di pensiero che si basa 
sull’idea che quando si va a regolamentare il contenuto del diritto di 
proprietà ( ambito fondamentale e problematica cruciale in tema di 
perequazione)  è necessario un criterio direttivo, qui infatti non è in 
discussione un uso del territorio ma piuttosto il diritto di godere e 
disporre del bene che viene ad essere oggetto della disciplina 
perequativa23.   
Alla luce dei dati raccolti e delle analisi fatte appare evidente che sia 
legittimo il dubbio che la tecnica perequativa, non collegando lo jus 
aedificandi ad uno specifico bene immobile, ma alle scelte del piano 
su altri beni, a tal fine conformati, rispetti pienamente l’assunto del 
giudice costituzionale.24  
In merito si è anche espresso il T.A.R. Lombardia, sez. II, con la 
sentenza n.4671 del 17 settembre 2009, affermando che la scissione 
tra titolarità e l’esercizio dello jus aedificandi è una delle 
problematiche maggiori della perequazione urbanistica,  è necessario 
che ai rischi connessi a questa scissione ci siano delle adeguate 
certezze legali.25 
 Altro articolo costituzionale di riferimento è il 42 che al 2 
comma recita: “ La proprietà privata è riconosciuta e garantita dalla 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  21 	  G.F.CARTEI,	   E.AMANTE,	   Perequazione	   e	   compensazione	   nel	   governo	   del	  
territorio	  della	  Toscana,	  Napoli,	  2011.	  22	  Corte	  Cost,	  sent	  n.121,	  26	  marzo	  2010.	  23	  G.	  MORBIDELLI,	  Presentazione,	  in	  Governo	  e	  mercato	  dei	  diritti	  edificatori.	  24	  P.	   MARZARO,	   Il	   contenuto	   economico	   minimo	   del	   diritto	   di	   proprietà	   nel	  
sistema	  della	  legislazione	  regionale,	  in	  Riv.giur.urb.,	  2010.	  25	  T.A.R.	  Lombardia	  sent.4671,	  sez	  II,	  17	  settembre	  2009.	  
	   20	  
legge, che ne determina i modi di acquisto, di godimento e i limiti 
allo scopo di assicurarne la funzione sociale e di renderla 
accessibile a tutti” 26 . Si ha l’ennesima conferma, questa volta 
proveniente dalla fonte gerarchicamente più alta nel nostro 
ordinamento, che la disciplina dev’essere regolata dalla legge, anche 
solo se questo avvenisse attraverso principi, linee guida, ma 
dev’essere fatto attraverso legge ordinaria nazionale, in modo da 
lasciare spazi delimitati alle Regioni, arginando quella che spesso da 
libertà legislativa sconfina in abuso, confusione ed incertezza, tutti 
meccanismi che vanno a nuocere in maniera del tutto ingiustificata 
coloro i quali subiscono, inermi questa “libertà” legislativa.  
Nell’ambito della cultura giuridica, per lungo tempo, si sono 
fronteggiate due interpretazioni, la prima affermava che: il legislatore 
ordinario fosse libero di trasformare e plasmare la disciplina in 
questione a proprio piacimento senza che questo fosse ostacolato da 
garanzie provenienti dalla Costituzione, risolvendo quindi tutte le 
problematiche attraverso la riserva di legge. 
La seconda teoria afferma invece che a nozione di proprietà non può 
risolversi in un dato puramente formale, riconoscendo che all’interno 
della Costituzione vi sono disposte delle garanzie a sostegno e 
protezione della proprietà privata che, ovviamente, la Corte Cost. 
può far valere. 
L’attuale economia di mercato, il ruolo che alla proprietà è stato 
attribuito, specialmente a livello comunitario, sembra far prevalere la 
seconda impostazione.27  
 La perequazione ha come necessaria conseguenza una 
valutazione del suolo, operata dalla Pubblica Amministrazione, che 
se non gestita in maniera equa e consapevole porta ad un trattamento 
iniquo solo per ragioni derivanti da pseudo scelte amministrative, su 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  26	  Art.	  42,	  2	  comma	  Cost.	  27 	  P.	   URBANI,	   Il	   tema	   del	   contenuto	   minimo	   del	   diritto	   di	   proprietà	   nella	  
pianificazione	  urbanistica.	  In	  www.giustamm.it.	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valori del suolo che non hanno indicizzazione nazionale ma sono 
frutto di non si sa quali calcoli, ed anche se questi fossero resi noti, 
non si potrebbe in alcun modo giustificare una diversità di 
valutazione, la proprietà può forse valere meno dipendentemente 
dalla Regione in cui si trova?
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Capitolo 2 
ATTUAZIONE DELLO STRUMENTO 
PEREQUATIVO 
1. Analisi del metodo perequativo 
 
 La perequazione urbanistica, avendo come finalità l’equa 
ripartizione dei diritti edificatori e dei relativi oneri tra tutti i 
proprietari delle aree e degli edifici interessati da un intervento da 
realizzare unitariamente28,  ha come principio cardine quello secondo 
cui la potenzialità edificatoria di un’area deve necessariamente 
rispondere a caratteristiche proprie e non a scelte discrezionali 
dell’Amministrazione; a sottolineare questo concetto è anche il 
T.A.R. che, con la sentenza n. 1043 del 20 ottobre 2005, ha 
affermato: 
 
“è estraneo agli obbiettivi della  perequazione urbanistica, ogni finalità, 
per la quale difetterebbe ogni fondamento normativo e costituzionale, di 
redistribuzione della ricchezza fondiaria tra i vari proprietari di aree 
comprese nel comparto, con lo scopo di pervenire ad una distribuzione 
egualitaria dei benefici economici derivanti dalla pianificazione, 
indipendentemente dalla consistenza e dall’estensione delle aree dei 
singoli proprietari”. 
 
“E’ pertanto conforme agli obbiettivi ed alla tecnica di perequazione 
urbanistica, nonché ai principi costituzionali in materia di tutela della 
proprietà privata che, in applicazione del principio della perequazione, i 
benefici e gli oneri derivanti dalla pianificazione vengano distribuiti in 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  28	  V.	  Pertone,	  Perequazione	  urbanistica	  in	  quasi	  tutti	  i	  nuovi	  “piani”.	   In	  Edilizia	  e	  Urbanistica,	  Il	  Sole	  24	  Ore.	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modo rigidamente proporzionale alla consistenza ed all’estensione delle 
singole proprietà.” 29 
 
 L’applicazione delle tecniche perequative, se fatta correttamente, 
garantisce l’uguale partecipazione dei proprietari coinvolti, rispettando così 
il principio di uguaglianza tra gli stessi, evitando di generare conflitti e 
disparità di trattamento. Questo meccanismo vuole superare la rigida 
impostazione che si basava sul riparto del territorio in zone diverse, zoning, 
ognuna adibita ad un’unica funzione; in questa maniera invece si attribuisce 
un valore economico alla volumetria, permettendo poi di sfruttare lo stesso 
nelle aree precedentemente identificate dal piano regolatore stesso. 
 
 “ L’uso del metodo perequativo si sviluppa nei termini che 
seguono: - il Comune identifica un insieme di aree a cui attribuisce un 
medesimo indice edificatorio; - i proprietari non possono sfruttare 
liberamente le potenzialità edificatorie loro concesse, ma devono sottostare 
alle indicazioni che il piano prescrive  a tale scopo; - l’edificazione può 
essere sfruttata dai proprietari non solo nelle aree di loro proprietà, ma 
anche su altre ( confinanti e non); - una volta utilizzata la volumetria 
concessa, il proprietario deve cedere al Comune il territorio non utilizzato 
a valore agricolo o nullo”.30 
 
Questo comporta non poche considerazioni, in primis questo sistema 
necessita di una classificazione dei suoli in relazione al loro profilo 
economico e giuridico, in modo tale da far dipendere la potenzialità 
edificatoria da caratteristiche non solo oggettive ma anche 
precedentemente riscontrate; bisogna quindi analizzare le condizioni 
di fatto e quelle di diritto, le prime riguardano la verifica della 
destinazione funzionale, i collegamenti infrastrutturali, le opere di 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  29	  T.A.R	  Lombardia,	  Brescia,	  20	  ottobre	  2005,	  n1043.	  30	  G.SABBATO,	  La	  perequazione	  urbanistica,	  	  in	  www.giustamm.it.	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urbanizzazione primaria presenti, mentre le seconde si basano su le 
norme di piano esistenti.31 
  I diritti edificatori perequativi saranno attribuiti 
successivamente alla formazione del piano e commerciabili a piano 
approvato. 
 Lo scenario che si crea è il seguente: avremo da una parte 
proprietari di aree riconosciute dal piano come zone idonee ad 
ospitare la realizzazione di opere per la collettività, questi dovranno 
quindi realizzare la capacità edificatoria loro attribuita su zone 
individuate dal piano, esplicitamente destinate all’edilizia privata, ed 
una volta venduti i diritti volumetrici, i proprietari dovranno cedere, 
a costo zero, le aree interessate all’ Amministrazione comunale. 
Dall’altra parte avremo i proprietari delle aree destinate all’edilizia 
privata che hanno la possibilità di scegliere se, utilizzare i loro diritti 
volumetrici attribuiti alle loro aree, oppure ospitare i diritti edificatori 
provenienti da altre aree. 
 La totale libertà nello scambio dei diritti edificatori riguarda il 
fatto che parlare di diritto edificatorio non è altro che riferirsi alla 
capacità edificatoria espressa in unità di superficie edificabile. La 
loro natura è comunque a tutt’oggi dibattuta, c’è chi sostiene che 
siano situazioni aventi a che fare prevalentemente con la sfera 
amministrativa, c’è invece chi ne sancisce la natura reale. L’unica 
certezza rimane che per essere riconosciuti presuppongono la 
titolarità o di un diritto di proprietà o di un qualsiasi diritto reale 
immobiliare. 
 Effetto finale del metodo perequativo è la scissione tra diritto 
edificatorio e jus aedificandi, ai proprietari viene riconosciuto il 
diritto di edificare ma questi non lo possono concretamente fare. 
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  31	  P.	  Urbani,	  Urbanistica	  solidale,	  Bollati	  Boringhieri,	  2011.	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2. Modelli perequativi 
 
 La mancanza di una normativa statale ha generato, come 
ormai ben sappiamo, non pochi problemi di applicazione e gestione 
dello strumento perequativo. Abbiamo assistito al moltiplicarsi, 
senza freni e ragioni, di modelli perequativi, adottati poi all’interno 
dei piani comunali e, recentemente, anche nelle legislazioni 
regionali. 
Il caos è stato placato dalla giurisprudenza amministrativa che, non 
potendo tollerare la totale “anarchia” ma al tempo stesso priva di uno 
strumento normativo statale, tenta di fissare alcune regole e principi 
in tema di pianificazione perequativa, delineando i rapporti che 
intercorrono tra la perequazione ed il principio di legalità che 
informa la pianificazione urbanistica32. 
Andiamo con ordine, analizziamo i molteplici modelli che le 
amministrazioni si trovano davanti e che possono quindi, 
potenzialmente, adottare; la scelta dipenderà dalle dimensioni del 
territorio comunale, dalle caratteristiche morfologiche, da quelle 
tipologiche e funzionali. 
 
2.1 Perequazione di valori e di volumi 
 
 La perequazione si potrebbe, in teoria, ottenere attraverso 
operazioni di carattere finanziario, perequazione di valori, oppure 
attraverso i mezzi propri dell’urbanistica, perequazione di volumi. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  32 	  Avv.	   G.	   Giovi	   http://www.iuav.it/Facolta/facolt-­‐-­‐di/OSSERVATOR/approfondi/Documenti/La-­‐Perequazione-­‐Urbanistica-­‐last.pdf	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L’idea base della prima, ruota intorno ad una più o meno 
generalizzata monetizzazione dei diritti edificatori, unita ad un gioco 
di trasferimenti (di natura finanziaria o parafiscale) compensativi 
delle disparità di valore nelle rendite fondiarie derivanti dalla 
pianificazione. 
 Con la perequazione di volumi si mette in primo piano 
l’esigenza di redistribuire reali quantità urbanistiche a “priori”, ossia 
al momento stesso della formazione della scelta di governo 
territoriale, piuttosto che tentar di rimediare poi con compensazioni 
monetarie d’incerta applicazione.33  
Il diritto edificatorio concesso non è quindi virtuale ma potrà 
realizzarsi concretamente su un terreno differente da quello in cui si è 
originato. 
  Nel lessico degli urbanisti si distingue una perequazione a 
posteriori dalla perequazione a priori. 
Entrambi i modelli perequativi sopra citati sono riconducibili alla 
perequazione di volumi; sarà a priori nel momento in cui i diritti 
edificatori non sono negoziabili poiché riconosciuti ai terreni urbani 
come potenziale implicito, derivante dalla loro condizione di fatto e 
di diritto34. 
La misura dei diritti edificatori deriva dalla valutazione del terreno 
prima che si proceda alla pianificazione stessa.  
 Nella perequazione di volumi a posteriori, vengono ripartiti 
tra i suoli considerati nei piani di attuazione tutti i diritti edificatori 
previsti, indipendentemente dalle future destinazioni dei terreni. 
Sarà necessario che il piano strutturale contenga i criteri di 
classificazione per le diverse aree dove verrà applicato il metodo 
perequativo. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  33	  P.URBANI,	  S.CIVITARESE,	  Diritto	  urbanistico,	  Torino,	  2013.	  34	  P.	  URBANI,	  Urbanistica	  solidale,	  Bollati	  Boringhieri,	  2011.	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Qui i diritti edificatori assegnati dai piani sono negoziabili tra 
Amministrazioni comunali e privati.  
 
2.2 Perequazione generale e parziale 
 
 Nel modello perequativo generalizzato l’Amministrazione 
comunale identifica le zone oggetto di trasformazione o espansione 
in aree tendenzialmente vaste, effettuandone una classifica 
oggettiva35. 
I terreni vengono prima raggruppati, valutati in base alla stato di fatto 
e di diritto in cui si trovano con lo scopo finale di attribuire a 
ciascuna classe il medesimo indice di edificabilità. Attraverso questo 
sistema si ha l’applicazione del metodo perequativo a tutte le zone 
oggetto di trasformazione. 
Sarà compito dell’Amministrazione comunale assegnare i diritti 
edificatori in maniera uguale tra tutti proprietari aventi i terreni con 
medesima classe; rimangono esclusi coloro i quali detengono i diritti 
edificatori che devono essere ceduti gratuitamente al Comune stesso. 
  Il modello perequativo parziale è invece utilizzato da quelle 
Amministrazioni più intraprendenti, che lo adottano con l’intento di 
correggere o ridare coerenza alla crescita disordinata della città 
consolidata o delle sue periferie, favorendo processi di 
riqualificazione e di modernizzazione degli assetti di parti di città, 
senza proceder con un tentativo organico e generalizzato che miri a 
ripensare complessivamente ad un assetto ordinato del territorio 
comunale. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  35 	  Avv.	   G.	   Giovi	   http://www.iuav.it/Facolta/facolt-­‐-­‐di/OSSERVATOR/approfondi/Documenti/La-­‐Perequazione-­‐Urbanistica-­‐last.pdf	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Qui emerge chiaramente la volontà di utilizzare la perequazione in 
modo misurato, correggendo distorsioni prodotte dalla pianificazione 
urbanistica precedente.36 
 Questo metodo è stato oggetto di aspre critiche, utilizzato 
sempre a posteriori, è stato accusato di creare discriminazione tra i 
proprietari, infatti in questo modo la giustizia redistributiva si 
applicherebbe solo ad alcune categorie di aree e di proprietari. 
Quanto sopra scritto è frutto di una attenta, ma non poi troppo 
difficile, analisi, questa infatti è l’ennesima conferma che non si può 
negare alla pianificazione una certa dose di discriminazione tra i 
proprietari; ma questo non dev’essere vissuto necessariamente come 
un qualcosa di negativo, è piuttosto sintomatico del fatto che la 
Pubblica Amministrazione esercita il suo potere discrezionale nella 
cura degli interessi pubblici37. 
Di tutt’altro avviso è l’orientamento della Giustizia amministrativa, 
che considera la perequazione non un fine in sé ma un mezzo, 
collocandola nella fase attuativa del piano e prevedendola quale 
modalità di attuazione di alcune aree del territorio preventivamente 
identificate; seguendo la logica di questa posizione i modelli 
perequativi legittimamente percorribili sono riconducibili al sistema 
perequativo parziale a posteriori. 
I giudici amministrativi, avvalorando questo modello devono 
necessariamente esprimersi, ovviamente non in maniera favorevole, 
sul modello perequativo generalizzato a priori, che desta non poche 
perplessità in termini di ammissibilità. 
I dubbi riguardano in primis l’attribuzione, a prescindere dal piano, 
di un diritto edificatorio meramente convenzionale alle aree 
considerate, presupponendo un’operazione estranea al concetto di 
conformazione dei beni attraverso la valutazione tipica del 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  36	  P.URBANI,	  S.	  CIVITARESE,	  ,	  Diritto	  Urbanistico,	  Torino,	  2013.	  37P.	  URBANI,	  S.	  CIVITARESE,	  Diritto	  Urbanistico,	  Torino,	  2013.	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procedimento pianificatorio, sembra infatti perseguire 
aprioristicamente della mera distribuzione di valori. Analizzando le 
leggi regionali che introducono ed adottano questo modello, 
Basilicata e Calabria, sorge il dubbio sulla competenza statale 
esclusiva ai sensi dell’art 117 Cost., comma 2, lett.1, in materia di 
ordinamento civile; questo per i semplice motivo che così come 
adottato sembra che il modello perequativo incida direttamente sullo 
statuto di proprietà, in particolare per quanto concerne il regime 
giuridico della proprietà fondiaria38. 
 Di tutt’altra linea di pensiero sono i più grandi studiosi di 
Diritto Urbanistico, uno per tutti Stefano Pompei, uno tra i primi a 
prospettare l’applicazione in Italia del modello perequativo 
generalizzato a priori; questo orientamento basa la propria 
convinzione sul fatto che l’adozione di questo modello perequativo 
non solo garantisce l’oggettività tecnica, riesce a non essere 
contaminato da discrezionalità politico-amministrative, alienando dal 
ricorso alla contrattazione urbanistica tra pubblico e privato 
nell’apposizione delle prescrizioni urbanistiche, propria del modello 
perequativo a posteriori39. 
 
2.3 Perequazione di comparto e di comparto discontinuo 
 
 L’art 23 della l. 1150 del 1942, rubricato “comparti 
edificatori “, abrogato dall’art 58 del D.P.R. n.327 del 2001, 
limitatamente alle norme riguardanti l’esproprio, recita: 
 
“1. Indipendentemente dalla facoltà prevista dall’articolo 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  38 	  Avv.	   G.	   Giovi	   http://www.iuav.it/Facolta/facolt-­‐-­‐di/OSSERVATOR/approfondi/Documenti/La-­‐Perequazione-­‐Urbanistica-­‐last.pdf	  	  	  	  39	  P.URBANI,	  S.	  CIVITARESE,	  Diritto	  Urbanistico,	  Torino,	  2013.	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precedente il Comune può procedere in sede di approvazione del 
piano regolatore particolareggiato o successivamente nei modi che 
saranno stabiliti nel regolamento ma sempre entro il termine di 
durata del piano stesso, alla formazione di comparti costituenti unità 
fabbricabili, comprendendo aree inedificate e costruzioni da 
trasformare secondo speciali prescrizioni.                                                                                                          
2. Formato il comparto, il Sindaco deve invitare i proprietari a 
dichiarare entro un termine fissato nell’atto di notifica, se intendano 
procedere da soli, se proprietari dell’intero comparto, o riuniti in 
consorzio, all’edificazione dell’area e alle trasformazioni degli 
immobili in esso compresi secondo le dette prescrizioni.       3. A 
costituire il consorzio basterà il concorso dei proprietari 
rappresentanti, in base all’imponibile catastale, i tre quarti del 
valore dell’intero comparto. I consorzi così costituiti conseguiranno 
la piena disponibilità del comparto mediante la espropriazione delle 
aree e costruzioni dei proprietari non aderenti. 4. Quando sia 
decorso inutilmente il termine stabilito nell’atto di notifica il 
Comune procederà all’espropriazione del comparto.                                                   
5. Per l’assegnazione di esso, con l’obbligo di provvedere ai lavori 
di edificazione o di trasformazione a norma del piano 
particolareggiato, il Comune indirà una gara fra i proprietari 
espropriati sulla base di un prezzo corrispondente all’indennità di 
espropriazione aumentata da una somma corrispondente 
all’aumento di valore derivante dall’approvazione del piano 
regolatore.                  6. In caso di diserzione della gara, il Comune 
potrà procedere all’assegnazione mediante gara aperta a tutti od 
anche, previa la prescritta autorizzazione, mediante vendita a 
trattativa privata, a prezzo non inferiore a quello posto a base della 
gara fra i proprietari espropriati.”40 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  40	  L.	  17	  agosto	  1942,	  n.1150,	  art.23;	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Le mutate condizioni di applicazione dell’istituto rendono residuale 
l’originaria disciplina che si basava sull’autoritarietà dell’azione 
amministrativa derivante dal rischio d’inerzia dei proprietari; la 
norma prevedeva infatti che fossero sufficienti ¾ dei proprietari, 
sulla base di indici catastali, a costituire il consorzio, i resistenti 
potevano inoltre essere espropriati dal comune a favore dei 
compartisti consenzienti; nell’ipotesi di totale inerzia 
l’amministrazione poteva procedere all’esproprio totale delle aree 
redigendo un piano particolareggiato d’iniziativa pubblica. 
 Nonostante fosse previsto dall’ordinamento urbanistico, il 
comparto è stato per lungo tempo accantonato; la ragione può essere 
individuata nella politica di espansione delle aree urbane degli anni 
’60, anni in cui la lottizzazione convenzionata si è mostrata di più 
duttile applicazione, c’era una scarsa propensione dei proprietari a 
“staccarsi” dal possesso del bene fondiario in funzione della 
valorizzazione della proprietà. 
 Oggi lo scenario è cambiato, il comparto dai proprietari di 
valorizzare la proprietà, c’è una libertà di progetto sotto il profilo 
della multidimensionalità delle destinazioni d’uso, il che comporta 
l’aumento del valore dei beni immobili ristrutturati o resi edificabili, 
considerando il fatto che detti interventi riguardano aree centrali 
della città. 
Il diverso approccio e la sua crescente applicazione ha prevalso poi 
nella totalità delle esperienze di perequazione urbanistica, grazie 
anche alla giurisprudenza che ha ammesso la possibilità di 
ricomprendervi anche le aree e gli spazi pubblici per i servizi, Cons. 
Stato, sez. V, 7 dicembre 1979, n.772, alla legislazione regionale, ma 
soprattutto  l’esigenza sempre più impellente della riqualificazione 
dell’edificato nelle aree consolidate delle città, della necessaria 
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dotazione di opere e servizi di cui quelle aree sono carenti, in poche 
parole abbiamo finalmente il superamento della rigidità funzionale 
delle zone a favore del c.d. mixté.  
 Le amministrazioni rendono flessibili, in sede di redazione 
del Piano Regolatore Generale, le delimitazioni dei comparti stessi, 
prevedendo che questi siano definiti attraverso un processo graduale 
di adesione dei proprietari, il tutto per facilitare il miglior assetto 
degli interessi in campo che siano essi pubblici o privati. S’instaura 
un rapporto dinamico che presuppone la possibilità di modificare il 
contenuto della proposta di pianificazione perequata, prevedendosi 
accordi e geometrie variabili che meglio favoriscono l’attuazione del 
comparto. In molti casi, in base anche ad esperienze straniere, i 
tecnici esaltano la figura del developer, dello “sviluppatore”, colui 
che ha il compito di redigere il progetto urbanistico ed edilizio 
svolgendo la funzione di raccordo tra i diversi interessi.  
Questo ruolo sembra che sia ben ricoperto dalle imprese costruttrici, 
spesso assistite da istituti di credito, che valutano i costi delle opere 
private, la loro destinazione d’uso in funzione della domanda e 
regolano i rapporti di scambio tra opere pubbliche ed edificabilità 
privata. Siamo davanti ad un programma integrato d’intervento in cui 
l’elemento perequativo è il contenuto essenziale da parametrare sugli 
elementi dello scambio41.  
 La perequazione di comparto, modello classico, chiamata 
anche perequazione endoambito, appartiene ai modelli perequativi 
parziali a posteriori; si realizza all’interno di un settore determinato 
nel Piano Regolatore42; i diritti edificatori maturati all’interno del 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  41	  P.	  URBANI,	  Disciplina	  regionale	  concorrente	  in	  materia	  di	  governo	  del	  
territorio	  e	  principio	  perequativo	  nella	  pianificazione	  urbanistica	  comunale,	  I	  quaderni	  della	  fondazione	  italiana	  del	  notariato.	  42	  P.	  URBANI,	  Urbanistica	  solidale,	  Bollati	  Boringhieri,	  2011.	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comparto non possono essere trasferiti all’esterno. 
Il comparto è considerato un’unità minima di trasformazione e 
comprende suoli dotati di eguale capacità edificatoria, il tutto a 
prescindere dall’effettiva destinazione che si assegna al terreno; il 
comparto è utile non solo per attuare previsioni urbanistiche ma 
anche per  quello che è il trattamento delle posizioni dei proprietari 
coinvolti infatti, i diritti edificatori sono distribuiti in egual misura a 
tutti i proprietari delle aree comprese nel comparto, sia che le zone 
siano a concentrazione volumetrica o aree destinate a pubblica utilità, 
a questi è riconosciuto il medesimo indice territoriale. 
Idealisticamente parlando tutte le aree comprese nel comparto sono 
edificabili, ma nella realtà è possibile che questo diritto edificatorio 
debba essere sfruttato in un’area diversa rispetto a quella in cui si è 
generato. La capacità edificatoria può essere divisa o in base al 
valore catastale del bene o essere suddivisa tra i privati in relazione 
all’estensione della proprietà43. 
La scelta della destinazione d’uso deve sempre tener conto delle aree 
di verde pubblico, avremo così zone in cui è possibile edificare 
materialmente, ed aree chiamate sorgente, inedificate o destinate 
all’Amministrazione pubblica comunale, la loro capacità edificatoria 
dovrà quindi realizzarsi altrove. 
Il proprietario dell’area “sorgente” se non possiede un’area 
all’interno del comparto dove concretizzare i propri diritti edificatori, 
li può cedere, dietro corrispettivo, ad un proprietario della zona 
interessata dal modello perequativo. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  43	  T.A.R	  Lombardia,	  sent.1043,	  20	  ottobre	  2005;	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E’ necessario che ci sia comunicazione ed accordo tra i proprietari, 
solo in questo modo avremo uno sfruttamento completo ed ottimale 
delle volumetrie assegnate. 
 Per far si che i diritti edificatori assegnati dal piano a ciascun 
proprietario possano concretizzarsi è necessario che le zone per la 
realizzazione di opere pubbliche vengano effettivamente cedute al 
Comune.44  
Compito dell’Amministrazione sarà quello di vigilare sull’operato 
dei privati; l’attuazione delle previsioni urbanistiche all’interno 
dell’area di comparto è lasciata alla libera contrattazione dei soggetti 
coinvolti. 
Ovviamente il modello classico non è immune da critiche e punti 
deboli; si è sostenuto che, data la possibilità di operare in zone 
circoscritte, non potendo quindi i diritti edificatori essere spesi oltre 
l’area di comparto, si crea disparità di trattamento tra i proprietari 
delle zone comprese nel comparto stesso e quelli delle zone esterne. 
Questa critica è di facile obiezione, la pianificazione porta con sé la 
disuguaglianza, in qualsiasi ambito e con qualsiasi metodo questa 
venga attuata. 
   Recentemente, si è affermata la tendenza per la quale i diritti 
edificatori previsti in un comparto possano liberamente transitare in 
altri comparti anche non contigui, sempre però che il piano 
urbanistico ne preveda la traslazione assegnando una maggiore 
edificabilità alle aree ospitanti, comparto discontinuo o allargato. 
Il piano regolatore individua le c.d. aree di atterraggio, aree 
all’interno delle quali è possibile trasferire i diritti che non possono 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  44	  E.	  BOSCOLO,	  Le	  perequazioni	  e	  le	  compensazioni,	  	  in	  Rivista	  giuridica	  urbanistica,	  n.1,	  2001.	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essere espressi nell’area in cui si sono generati, area di decollo. 
Queste ultime, una volta che il trasferimenti dei diritti edificatori è 
effettivo, vengono o gravate da vincoli o semplicemente assegnate al 
Comune. 
 La dottrina si spacca in più fazioni, c’è chi sostiene che il 
ruolo del pianificatore debba essere limitato, il piano non deve 
vincolare eccessivamente le possibili negoziazioni tra i proprietari, 
predeterminando rigidamente l’ambito della possibile zona di 
atterraggio di ciascun diritto edificatorio, evitando così il 
manifestarsi di patologie del mercato (monopolio)45.  
Di tutt’altro avviso sono coloro che ritengono sia opportuno 
identificare con chiarezza, durante le procedure di pianificazione, 
addirittura già nel Piano Strutturale, le aree di atterraggio, in modo 
tale che la capacità edificatoria possa essere assorbita dall’intero 
territorio. Questa è la tesi seguita dalle Amministrazioni comunali 
che hanno necessità di realizzare politiche urbane sotto il profilo 
ambientale, es. creare parchi utilizzando terreni non contigui. 
Punto comune ad entrambi i modelli è che i diritti edificatori sono 
generati perché connessi ad aree ma circolano in maniera autonoma e 
distaccata rispetto al terreno stesso. Il problema riguarda il consenso, 
che dev’essere necessariamente prestato dai privati, questi dovranno 
percepire quindi l’accordo come economicamente vantaggioso. 
 
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  45	  E.	  BOSCOLO,	  Le	  perequazioni	  e	  le	  compensazioni,	  	  in	  Rivista	  giuridica	  urbanistica,	  n.1,	  2001	  




Applicazione del metodo perequativo interno ed esterno al comparto 
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  E.	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  di	  valutazione	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  del	  progetto,	  	  2009/2010.	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3. Perequazione e Compensazione 
 
 Nel linguaggio corrente ed in testi specialistici perequazione e 
compensazione sono spesso recepiti come sinonimi, equivalenti; tra i 
due istituti corrono differenze positive e sistematiche che non 
possono essere ignorate. 
 Come abbiamo analizzato, la perequazione urbanistica 
sottende ad eliminare, o meglio attenuare dove possibile, la 
discriminazione di valore conseguente alla formazione del piano. 
Attiene ai rapporti tra privati proprietari; l’ente pianificatore 
subordina l’assenso della trasformazione all’accordo tra proprietari 
di aree incise da diverse destinazioni.  
 Le misure compensative individuano le previsioni del 
pianificatore che attribuiscono al privato indici di sfruttamento in 
luogo d’indennità altrimenti dovute in forma monetaria, quale contro 
bilanciamento di destinazioni urbanistiche penalizzanti: il 
pianificatore compensa con indici aggiuntivi una deminutio della 
sfera soggettiva proprietaria conseguente all’esercizio del potere 
espropriativo o conformativo. Qui il rapporto è tra privati cittadini e 
Amministrazione Pubblica, tenendo conto dei limiti del potere 
conformativo. Fine ultimo della compensazione è quello di evitare 
l’esproprio per entrare in possesso delle aree necessarie alla 
realizzazione della “città pubblica”. 
In sintesi avremo quindi uno strumento che permette di alleggerire il 
peso della scelta urbanistica sfavorevole e del vincolo preordinato 
all’esproprio permettendo al proprietario del fondo la cessione 
gratuita e volontaria (torna anche qui a fare gioco forza il consenso) 
dell’area all’Amministrazione comunale dietro riconoscimento di un 
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diritto edificatorio (corrispettivo in volumetria) da spendere sul 
mercato immobiliare comune o di aree in permuta. 
Le previsioni compensative devono essere analizzate alla luce dei 
canoni sui vincoli del Piano, con riguardo alla legittimità di tecniche 
indennitarie alternative alla dazione monetaria. 
 Ennesima differenza sta nel fondamento normativo, la 
perequazione urbanistica non gode di riferimenti statali, trova 
appoggio nel grande lavoro fatto dalla giurisprudenza 
amministrativa, mentre la compensazione trova espressi indici 
legislativi47. 
 Nella realtà l’assimilazione dei due istituti può essere 
“giustificata” per tre ragioni: 
1- Nella prassi pianificatoria spesso perequazione e 
compensazione coesistono nella medesima previsione, gli 
strumenti urbanistici recepiscono la perequazione in funzione 
compensativa: è molto frequente che, a fronte 
dell’acquisizione di aree da un privato quale condizione 
praeter legem per l’attuazione dell’intervento, la 
compensazione di simile prelevo venga attuata consentendo 
al titolare dell’esercizio delle facoltà edificatorie in altra area 
ricompresa nel medesimo ambito perequativo. La previsione 
del piano compensativa riequilibra la posizione del singolo 
titolare altrimenti gravato da destinazione lesiva. In questa 
maniera i profili perequativi e compensativi vanno a 
combinarsi inscindibilmente. 
2- La dottrina non riconosce la natura in senso stretto 
compensativa a talune previsioni recepite nel paradigma 
tipico del comparto perequativo,  
3- Sotto il profilo lessicale è invalso nella prassi un uso del 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  47	  E.	  AMANTE,	  	  Tecniche	  compensative	  nel	  governo	  del	  territorio,	  Napoli,	  2011.	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termine “perequazione” idoneo ad identificare non solo il 
riequilibrio in forza del piano delle posizioni proprietarie, ma 
anche le regolazioni ad opera dello strumento urbanistico dei 
rapporti tra Pubblica amministrazione e privati cittadini. 
Da una simile analisi è naturale dedurne che l’indagine sulla 
perequazione tende ad assorbire, riducendone l’autonomia, il 
tema della compensazione urbanistica48.  
 La compensazione urbanistica viene applicata nel piano PGT 
nei seguenti casi: 
1- Su comparti degli ambiti di trasformazione previsti nel 
Documento del Piano, nei quali è prevista sola la 
realizzazione di opere e servizi pubblici attuati 
dall’amministrazione comunale; 
2- Sulle aree, previste nel Piano dei Servizi, destinate alla 
realizzazione di opere di urbanizzazione primaria e 
secondaria (standard), di servizi pubblici e d’infrastrutture; 
3- Su aree, previste nel Piano Regolatore, destinate a boschi o a 
verde di connessione. 
Questo elenco è necessario per ricollegarvi l’attribuzione di 
indici compensativi che, applicati alle aree, generano diritti 
edificatori, poi commerciabili all’interno dell’area comunale, 
registrati su un “registro dei diritti edificatori”, gestito 
dall’Amministrazione Comunale. I diritti edificatori entrano a far 
parte della sfera del privato dal momento in cui questo cede 
volontariamente e gratuitamente all’Amministrazione comunale 
le aree; sarà poi possibile realizzarli all’interno di comparti 
edificatori e di aree di espansione individuate dal Documento del 	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piano regolatore. 
 Le facoltà edificatorie offerte in compensazione, diritti 
edificatori, possono anche essere esercitate in un secondo 
momento rispetto all’occasione nella quale sorgono, sono poi 
trasferibili con atti soggetti a trascrizione, d.l. 13 maggio 2011, 
n.70. 
Questo potenziale decorso del tempo genera alcune 
problematiche; il titolare del credito edilizio può infatti richiedere 
all’ente l’esercizio del diritto, il c.d. atterraggio, anche il tempi 
lontani rispetto all’esecuzione dell’intervento generatore, in aree 
non individuate all’epoca di assunzione dell’obbligo 
dell’amministrazione nei confronti del proprietario. Il titolare del 
credito edilizio dovrà esser libero, in qualsiasi momento, di poter 
fare atterrare il proprio diritto conformemente alle previsioni 
urbanistiche vigenti. Questo meccanismo genera una sorta di 
“prenotazione” sulle pianificazioni future, generando però 
possibili limiti alle autonomie urbanistiche; questa problematica 
c’è chi la risolverebbe attraverso un intervento del legislatore 
regionale, spetterebbe a lui il compito di disciplinare 
espressamente la fattispecie, disponendo che le facoltà offerte in 
compensazione non possano essere esercitate al di fuori del 
piano, sarà poi quest’ultimo a dover garantire la presenza 
sufficiente di “aree di atterraggio”, entro un termine 
quinquennale di validità delle relative previsioni di 
trasformazione. 
 Altro punto nevralgico è rappresentato dalla quantificazione 
della misura compensativa; l’amministrazione deve, con la 
misura compensativa, controbilanciare il minor valore del bene 
privato, a seconda delle fattispecie varia il parametro di 
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riferimento con cui commisurare quanto dovuto a titolo 
compensativo. Questo meccanismo in realtà non è né così 
automatico né così semplice come sembra; il valore economico 
della controprestazione non è di agevole quantificazione, i 
parametri a cui bisogna far riferimento sono molteplici ed in 
continuo cambiamento, basti pensare che il tutto si basa anche 
sulle condizioni del mercato immobiliare, tenendo conto di 
numerosi fattori, in parte aleatori, come per esempio prezzi delle 
materie prime, caratteristiche soggettive del soggetto attuatore, 
etc.) 
 Le difficoltà aumentano in maniera esponenziale quando 
viene offerto in compensazione non un indice di sfruttamento, ma 
facoltà diverse; calcolare le utilità desumibili da un mutamento 
della destinazione d’uso altrimenti non consentito si rivela 
un’operazione complessa. 
Il costo dell’opera o della prestazione imposta al privato quale 
condizione per l’attuazione dell’intervento è suscettibile di 
variare in relazione a numerosi fattori, di questo il pianificatore 
deve tenerne conto, dovrà tentare di misurare le prestazioni da 
compensare e le facoltà offerte in contro bilanciamento quali 
prezzi assoluti da comparare; lo strumento urbanistico dovrà 
effettuare stime di massima, giudizi di grandezze, tali da rendere 
plausibile l’equilibrio dell’operazione secondo modalità 
consentite49. 
  In conclusione a questa breve parentesi che ha visto 
protagonista la compensazione, è doveroso fare un bilancio 
dell’uso di questo strumento, uso che avrà sempre maggior 	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fortuna, questo per il semplice fatto che i bilanci comunali, 
perennemente in deficit, necessitano l’uso della compensazione. 
Le potenzialità dello strumento compensativo risiedono nel fatto 
che l’attribuzione di facoltà edificatorie sono l’unico valore di 
scambio di esclusiva competenza comunale, questo permette al 
pianificatore di rendere questo istituto adattabile alle varie 
situazioni. 
Ad ogni risvolto positivo intravisto è correlato un effetto 
collaterale potenziale; l’eccessivo ricorso alla compensazione, 
ancor di più se sinergico a perequazione e premialità, può 
generare una massa di diritti edificatori difficilmente gestibili 
dall’Amministrazione comunale, i crediti edilizi, oggi 
liberamente circolabili e trascrivibili, potrebbero tradursi in 
ingombranti concentrazioni economiche. Punto fermo devono 
essere le aree di atterraggio, e queste devono essere calcolate in 
base al progetto urbano ed a una sua armonica realizzazione. 
Come abbiamo detto in precedenza, sarebbe auspicabile un limite 
temporale, possibilmente quinquennale, entro il quale far 
atterrare i diritti offerti in compensazione, questo permetterebbe 
di far esercitare le facoltà offerte nella compensazione secondo le 
previsioni del piano strutturale. Questo problema inerente alle 
aree di atterraggio è stato anche oggetto della nota sentenza 
n.4671, T.A.R. Lombardia 17 settembre 2009, i giudici 
amministrativi hanno annullato lo strumento urbanistico di un 
Comune perché le aree di compensazione erano già sature dal 
punto di vista edificatorio, non era quindi possibile far atterrare i 
diritti edificatori assegnati ai proprietari delle aree da cedere al 
Comune, configurando per queste ultime un vincolo 
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sostanzialmente perequativo50.    
 4. Premialità edilizia 
 
  La perequazione urbanistica va tenuta ben distinta dalle c.d. 
misure incentivanti come per esempio a premialità edilizia, tra i due 
istituti ci sono svariate similitudini ma rispondono a paradigmi 
completamente diversi.  
Istituto recente, nasce nella prassi ed è recepito da alcune leggi 
regionali, solo dal 2007 è stato preso in considerazione dalle leggi 
statali. In maniera approssimativa possiamo definire la premialità 
edilizia in un’attribuzione di un diritto edificatorio aggiuntivo, 
rispetto a quello previsto in via ordinaria dagli strumenti urbanistici, 
ad alcuni soggetti ritenuti meritevoli, autori di condotte che hanno 
favorito il raggiungimento d’interessi pubblici, interventi di 
riqualificazione urbana diretti a realizzare attrezzature e servizi in 
aggiunta a quanto necessario per raggiungere gli standard o 
migliorare comunque  la qualità ambientale.  
Questi diritti incentivanti vengono attribuiti in seguito all’intervento 
di riqualificazione urbanistica ed ambientale51.  
 Dal punto di vista legislativo la questione è tutt’altro che 
semplice; tanta confusione è stata causata dal fatto che il legislatore 
statale si è limitato a emanare frammenti di regolazione, obbligando 
l’interprete di ricavarne la struttura dell’istituto, operazione molto 
più semplice se si prende di riferimento la legislazione regionale a 
scapito di quella, scarna, statale. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  50	  Giurisprudenza	  amministrativa	  e	  modelli	  perequativi,	  a	  cura	  della	  Fondazione	  De	  Iure	  Publico.	  
51 P.URBANI , Disciplina regionale concorrente in materia di governo del 
territorio e principio perequativo nella pianificazione urbanistica comunale, I 
quaderni della fondazione italiana del notariato. 
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Il percorso, da molti adottato, per compiere un analisi quanto più 
completa, vede il suo inizio nell’individuazione dei tratti unificanti 
che emergono dalle leggi regionali, verificarne successivamente se 
sia conforme o meno alla legge statale o se invada quelle che sono 
prerogative legislative esclusive nazionali.  
 Le premialità sono ricondotte alle funzioni dello stato del  
benessere, rispondendo al principio di uguaglianza sostanziale 
sancito dall’art. 3, comma 2 Cost. 
 Analizziamo in prima battuta lo strumento premiale 
all’interno delle leggi regionali. 
L’interesse verso le premialità edilizie è recente, questo lo dimostra 
anche il fatto che è presente in un numero limitato di esperienze. 
Prima regione tra tutte è stato il Veneto, seguito poi da Lombardia, 
Umbria e Trento. C’è anche chi invece di avanzare ha indietreggiato, 
è il caso della città di Roma che, in assenza di una legge regionale di 
riferimento in materia, ha ridotto le discipline premiali. 
L’autonomia regionale nel disciplinare questo strumento emerge in 
modo lampante dai modi, variegati e fantasiosi, in cui ogni singola 
regione ha voluto indicare le premialità, in Veneto si parla di “credito 
edilizio”, in Lombardia di “disciplina d’incentivazione”, in Umbria 
di “incrementi premiali” o “interventi premiali”, in Trento di 
“compensazione urbanistica”. 
In qualsiasi modo si chiami il riferimento alle finalità rimane il 
medesimo, attribuzione di surplus di diritti edificatori riconosciuti in 
caso di riqualificazione urbana ed ambientale; in aggiunta troveremo 
poi l’applicazione del metodo premiale per ulteriori finalità come: 
interventi di edilizia residenziale pubblica, tutela e valorizzazione dei 
beni storico-artistici. 
È ovvio che tutti gli interventi sopra elencati devono avere un area, 
preventivamente individuata, in cui essere attuati, questo sarà 
compito dello strumento urbanistico generale. 
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Le leggi regionali si occupano anche d’individuare le aree all’interno 
delle quali è possibile “spendere” le proprie premialità edilizie, il 
Veneto si dimostra la regione più flessibile, permettendo di esercitare 
i crediti edilizi in ambiti, individuati dallo strumento urbanistico 
generale, diversi da quelli in cui si sono generati, nella provincia 
autonoma di Trento invece questa possibilità è concessa solo nelle 
aree interessate dalla perequazione, nelle altre regioni è invece 
previsto che l’esercizio sia posto in essere nella medesima area in cui 
si svolge l’intervento incentivato.  
Divergenti sono anche i criteri di qualificazione dei diritti premiali, 
in alcune regioni come la Lombardia è individuato quindici percento 
della volumetria ammessa come incentivazione, di tutt’alta veduta è 
il Veneto che addirittura non indica né criteri né limiti. Strettamente 
collegata è poi la commerciabilità dei diritti edificatori concessi in 
via premiale, il Veneto ne prevede una libera commerciabilità, 
esclusa in modo netto nella regione Lombardia, mentre in Umbrio 
possono essere scambiati tra cittadini solo diritti edificatori derivanti 
da interventi riguardanti centri storici.  
Veneto e la provincia di Trento hanno previsto un registro in cui 
“trascrivere” tutto quello che riguarda i diritti premiali. 
 Il 2008 è l’anno che segna la creazione di una cornice statale 
alla disciplina premiale, è con la proposta di legge Lupi, che non 
ebbe poi seguito, a si ipotizzarono forme di premialità edilizia 
consistenti nell’attribuzione di indici differenziali per interventi, da 
parte dei privati, volti a riqualificazione urbana e recupero 
ambientale. Il totale fallimento di questa proposta ha fatto si che per 
parlare di premialità si dovesse attendere la Legge Finanziaria del 
2008. 
La legge n.244 del 24 dicembre 2007, pubblicata l’anno seguente, 
contiene disposizioni che permettono ai comuni di perimetrare, 
tramite i propri strumenti urbanistici, gli ambiti in cui gli interventi 
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edilizi sono condizionati alla cessione gratuita alle medesime 
amministrazioni comunali di aree destinate all’edilizia residenziale 
sociale. 
Le condizioni dettate sono fondamentalmente due:  
1- L’attribuzione del premio deve perseguire finalità relative 
alla realizzazione dell’edilizia residenziale sociale, al 
rinnovo urbanistico edilizio, alla riqualificazione e 
miglioramento della qualità ambientale degli insediamenti. 
2- L’incremento volumetrico non deve superare l’incremento 
massimo della capacità edificatoria prevista per gli ambiti 
destinati al reperimento di aree per l’edilizia residenziale-
sociale.  
 A questa disciplina si è aggiunta la legge finanziaria 
approvata l’anno seguente, 2009, l. n. 203, 22 dicembre 2008, che ha 
rilanciato interventi volti a incentivare l’interesse verso il settore 
dell’edilizia residenziale sociale, riferendosi a imprenditori privati, 
col compito di promotori. Questi ultimi vengono incentivati 
attraverso la ricezione di diritti edificatori che devono però essere 
finalizzati alla dotazione di standard aggiuntivi. 
Al termine di questa sintetica analisi dello strumento premiale è 
giusto, come di consueto chi scrive fa, tirare le somme.  
 È lampante il fatto che la legislazione regionale ha la meglio su 
quella statale, lo Stato si è semplicemente limitato a registrare una 
fenomenologia nata all’interno del potere di conformazione della 
proprietà. 
L’atteggiamento incurante del legislatore statale non fa che generare 
incertezza e confusione che vanno poi a riflettersi in un ambito, 
affrontato ampiamente nel capitolo successivo, molto delicato, 
ovvero quello riguardante i diritti edificatori e la loro trasferibilità52 
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5. Classificazione dei suoli e indice convenzionale di 
edificabilità (ICE) 
 
 La classificazione dei suoli rappresenta un punto cardine nella 
materia in questione; dev’essere sempre eseguita cercando la ricerca 
dell’uguaglianza, essenziale nelle tecniche perequative.53 
 La classificazione delle aree da trasformare si basa sul loro 
stato di fatto e di diritto, a queste, verrà poi assegnato 
convenzionalmente un indice di edificabilità. 
 Lo stato di fatto si basa su una serie di criteri conoscitivi, utili 
a classificare il terreno e che inevitabilmente creano una tendenziale 
frammentazione di questo stesso. Una volta stabiliti i criteri secondo 
i quali attuare la classificazione, che dovranno essere quanto più 
possibili ed oggettivi, questi si ripeteranno e si dovranno essere 
verificabili davanti al giudice amministrativo, nell’ipotesi in cui 
venga chiamato a giudicarne la ragionevolezza. 
  Lo stato di diritto delle aree in questione riguarda la 
destinazione d’uso sulla base dello strumento urbanistico vigente che 
ne determina eventualmente l’edificabilità.   
Risultato ultimo è che la classificazione risulti “inattaccabile” sia 
sotto il profilo delle scelte tecniche che per quanto concerne una 
corposa e logica motivazione di scelte. 
La sinergia dello stato di fatto con quello di diritto genera 
l’attribuzione, per classi di suoli, dell’indice edificatorio attribuito a 
ciascuna classe. 
  Non lasciamoci ingannare, l’operazione appena descritta in 
realtà non è così meccanica come, a prima vista potrebbe apparire, è 
piuttosto dettata da motivazione e scelte discrezionali e ponderate. 	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 L’indice convenzionale di edificabilità (ICE) non è quindi 
nient’altro che la quantità di edificazione spettante al terreno (QTR) 
di cui l’ICE costituisce la misura. La si ricava facendo il rapporto tra 
quantità di edificazione realizzabile a seguito dell’approvazione dello 
strumento urbanistico e la superficie interessata dalla trasformazione; 
qui sorge un problema, l’indice è infatti riferito alla sola edificabilità 
privata attribuita ai suoli e non considera l’edificazione che il piano 
può attribuire all’Amministrazione comunale per finalità generali. 
 In tutto questo al proprietario viene riconosciuta una misura 
di edificabilità, attributo fisso della classe alla quale i terreni 
appartengono.  Questa misura riconosciuta al privato può essere più 
o meno alta, dipende dalla scelta “strategica” comunale. 
 La scelta dell’Amministrazione comunale è semplice ma può 
influire in maniera imponente nella sfera del cittadino. 
 Atto dovuto, da parte della P.A., è l’identificazione delle aree di 
decollo (in cui si generano diritti edificatori) e aree di atterraggio (in 
cui questi possono essere utilizzati), ad entrambe vengono assegnati 
indici di edificabilità utilizzando appunto due metodi diversi. 
Il primo prevede che si applichino indici di edificabilità bassi ed 
uniformi per le categorie di aree, sempre sulla base della sinergia tra 
stato di fatto e di diritto precedentemente analizzata; in questo modo 
all’ente rimane un patrimonio volumetrico ingente e sarà poi libero 
di cederla a titolo oneroso. Questa è la tecnica utilizzata dove è 
necessario diminuire gli spazi edificabili, per esempio preservare 
aree verdi54.  
L’altro metodo, completamente opposto al primo, prevede 
l’attribuzione di un indice altro di edificabilità, riducendo quello 
riservato all’Amministrazione comunale che, per ottenere le aree 
necessario per la creazione della “città pubblica” stabilisce che i 
privati potranno utilizzare i diritti edificatori solo dopo aver ceduto i 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  54	  P.URBANI,	  Urbanistica	  solidale,	  Bollati	  Boringhieri,	  2011.	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terreni al comune o in seguito all’esecuzione diretta delle opere 
pubbliche.  
Questo secondo metodo è meglio conosciuto come perequazione 
verso l’alto, si opta per questo quando finalità primaria è il recupero 
di aree dismesse, favorisce infatti la convivenza tra i privati per 
accrescere l’attività edificatoria. Nonostante sia la scelta più in voga 
tra le Amministrazioni, è anche quella che porta co se più 
problematiche, in concreto permette all’Amministrazione pubblica di 
acquisire diritti edificatori senza però avere la proprietà delle aree; 
genera inoltre discriminazione tra i proprietari, andando contro alle 
linee guida della perequazione stessa, i meccanismi perequativi 
infatti, pur riguardando la totalità del territorio, vengono applicati 
solo a zone soggette a trasformazione. 
 
6. Analisi della città pubblica. 	  	   Spesso,	   all’interno	   di	   questa	   stesura,	   sentirete	   parlare	   di	  
città	   pubblica,	   di	   quanto	   l’Amministrazione	   debba	   impegnarsi	  per	   realizzarla	  e	  di	   come	   l’interesse	  del	  privato	  cittadino	  debba	  essere	   si	   soddisfatta	   ma	   sempre	   e	   comunque	   rispettando	   quei	  cardini	  di	  pubblico	  interesse.	  	   Ruolo	   fondamentale	   per	   il	   compimento	   di	   tale	   disegno	  pubblico	   è	   rivestito	   in	   primis	   dall’attività	   di	   programmazione	   e	  pianificazione	   urbanistica	   posta	   in	   essere	   dai	   poteri	   pubblici	  locali;	  come	  ben	  sappiamo	  la	  pianificazione	  urbanistica	  disciplina	  la	   destinazione	   d’uso	   dei	   suoli	   in	   una	   prospettiva	   ordinata	  rispetto	   ai	   diversi	   interessi	   in	   gioco,	   siano	   questi	   pubblici	   e	  privati,	   e	   rispettando	   la	   conformazione	   territoriale,	   sempre	   in	  sintonia	  con	  quanto	  deciso,	   il	   territorio	  viene	  dotato	  di	  di	  opere	  di	  urbanizzazione	  primaria	  e	  secondaria,	  finalizzata	  a	  migliorare	  la	  coesione	  sociale	  e	  la	  convivenza	  civile.	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Ad	  incidere	  nel	  modus	  operandi	  delle	  Pubbliche	  Amministrazioni	  è	  stata	  la	  grave	  crisi	  economica	  che,	  negli	  ultimi	  anni,	  ha	  spinto	  al	  coinvolgimento	   del	   privato,	   coinvolto	   in	   prima	   persona	   nella	  contribuzione	   alla	   dotazione	  dei	   servizi	   pubblici,	   riequilibrando	  le	   posizioni	   pubblico/privato,	   	   il	   tutto	   in	   rapporto	   alla	   esigenze	  della	  collettività.	  Quanto	   detto	   non	   deve	   però	   farci	   dimenticare	   che	   all’interno	  della	  pianificazione	  vi	  è	  la	  componente	  discriminatoria,	  connessa	  al	  diverso	  regime	  assegnato	  alle	  aree	  dal	  piano	  urbanistico,	  con	  conseguenze	   legate	  al	  diverso	  grado	  di	  urbanizzazione;	   in	  molti	  casi	  più	  semplicemente	   il	  piano	  urbanistico	  si	   limita	  a	  riservare	  spazi	  per	  garantire	  gli	  standards	  urbanistici,	  senza	  essere	  però	  in	  grado	  di	  realizzare	  opere	  di	  urbanizzazione	  secondarie,	  in	  questo	  frangente	  il	  problema	  non	  è	  la	  mera	  conformazione	  dei	  suoli	  ma	  piuttosto	  la	  loro	  gestione	  in	  chiave	  attuativa.	  	   Le	   scelte	   pubbliche,	   comprendenti	   anche	   quelle	   delle	  tecniche	   pianificatorie,	   si	   stanno	   orientando	   verso	   modelli	  perequativi,	  l’imperatività	  delle	  scelte	  urbanistiche	  va	  pian	  piano	  ad	  essere	  sostituita	  da	  accordi,	   	  consensi	  da	  ricercare	  nei	  privati	  sin	   dalla	   fase	   della	   determinazione	   degli	   assetti	   urbanistici	   o	  successivamente	   in	   quella	   della	   concreta	   operatività	   delle	  prescrizioni	  del	  piano.	  	  Inoltre	  la	  perequazione	  mira	  a	  eliminare,	  cosa	   che	   per	   antonomasia	   non	   può	   avvenire	   del	   tutto,	   	   la	  disparità	  di	   trattamento	   tra	   i	   proprietari	   rispetto	   alle	   scelte	  del	  piano.	  	  	  Adesso	   parleremo	   di	  ambiti	   e	   non	   più	   di	   zone,	  di	   privati	   che	   si	  organizzano	   in	   consorzi	   e/o	   associazioni	   e	   di	   una	   pubblica	  amministrazione	   che	   s’impegna	   a	   realizzare	   un’urbanizzazione	  concordata.	  Gli	   accordi	   interesseranno	   anche	   zone	   della	   città	   obsolete,	  esistenti	   ma	   non	   curate,	   che	   dovranno	   adeguarsi	   al	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cambiamento,	   mutando	   per	   esempio	   destinazione	   d’uso,	  attraverso	  bonifiche,	  essendo	  quindi	  efficienti	  anche	  da	  un	  punto	  di	  vista	  economico,	  da	  poter	  inserire	  nel	  mercato	  immobiliare,	  è	  anche	   in	   questo	   frangente	   che	   il	   privato	   ritorna	   in	   prima	   linea,	  abbiamo	   affermato	   che	   le	   casse	   comunali	   non	   presentano	  situazioni	   economico-­‐finanziarie	   ottimali	   e	   sarebbe	   assurdo	  accollare	   la	   riqualifica	   di	   area,	   	   cosa	   di	   cui	   invece	   si	   occupa	   il	  cittadino	   affinchè	   ne	   vengano	   coperti	   i	   costi.	   In	   sintesi	   le	  Amministrazioni	  Pubbliche	  hanno	  un	  grande	   limite	   invalicabile,	  le	   risorse	   finanziarie,	   un	   vincolo	   di	   bilancio	   ed	   il	   dovere	   di	  mantenere	   e	   garantire	   determinati	   standard	   urbanistici.	   Tutto	  questo	  procedimento	  ha	  ovviamente	  un	   suo	  prezzo,	  per	  quanto	  un	   cittadino	   sia	   solo	   che	   avvantaggiato	   dalle	   migliorie	   urbane,	  non	   si	  può	  pretendere	   che	   si	   accolli	   delle	   spese,	   e	  qui	  parliamo	  d’interventi	  che	  hanno	  costi	  abbastanza	  sostenuti,	  senza	  ricevere	  nulla	   in	   cambio,	   l’	   Amministrazione	   ripaga	   il	   privato	   con	   diritti	  edificatori	   premiali,	   precedentemente	   e	   dettagliatamente	  analizzati.	  	  Il	  gioco	  è	  fatto,	  la	  città	  pubblica	  è,	  almeno	  sulla	  carta,	  pronta	  per	  essere	   vissuta	   da	   cittadini	   che,	   in	   maniera	   spontanea	   e	  collaborativa,	   trovano	   punti	   d’unione	   con	   interessi	   pubblici	  vantati	  dalle	  P.A.	  
 
7. Poteri amministrativi e soft regulation 
 
 Il diritto Amministrativo sembra spingersi sempre di più 
verso una politica consensuale, il potere non è più vissuto come 
qualcosa di autoritativo, ma piuttosto come un confronto tra portatori 
di diversi interessi coinvolti, cercando di applicare, quanto più 
possibile, garanzie e tutele, evitando contenziosi, giochi di forza, 
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incentivando collaborazione e condivisione. 
La legge 241/1990 introduce, nella fase istruttoria del procedimento, 
norme necessarie a legittimare il coinvolgimento del privato che, si 
vede riconosciuta la possibilità di avanzare memorie, osservazioni, in 
modo tale da indurre la Pubblica Amministrazione a riflessioni, o 
semplicemente a contemplare ipotesi di verse da quelle prese in 
considerazione. 
Riferimento normativo a quanto detto è precisamente l’art 11, legge 
7 agosto 1990, n.241, e l’art.15 della stessa legge. 
Il primo fa espresso riferimento agli accordi che si concludono tra 
privati e Pubbliche Amministrazioni, mentre il secondo ad accordi 
raggiunti tra Pubbliche Amministrazioni. Non credo che serva in 
maniera accurata sottolineare che è necessaria una differenziazione, 
anche di trattamento a livello legislativo, tra quelle che sono 
trattative, accordi e scelte che si vanno a generare quando i soggetti 
siano due amministrazioni e quando invece sono amministrazione/ 
privato; nella prima ipotesi si opera su un piano esclusivamente 
pubblicistico, perseguendo fini pubblici, nella seconda, ovviamente 
non si potrà del tutto prescindere dall’interesse pubblico ma la 
trattativa ed i toni saranno focalizzati in primis sulla tutela del 
cittadino coinvolto. 
Per quanto concerne l’accordo tra privati e Pubblica 
Amministrazione, il legislatore ne prevede di due tipologie, quelli 
procedimentali, all’interno dei quali il potere viene esercitato 
attraverso confronto e cooperazione, permettendo al privato di 
ricoprire un ruolo attivo e centrale, ovviamente quello che viene 
richiesto non può non essere compatibile con il perseguimento 
dell’interesse pubblico, vincolante per le parti, egli accordi sostitutivi 
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del provvedimento. La situazione non è semplice, lodevole le buona 
intenzione, realistica è la consapevolezza che sono soggetti che 
attraverso la mediazione vogliono però raggiungere obiettivi diversi, 
per soddisfare interessi propri, nel caso specifico l’interesse vantato 
dalla Pubblica Amministrazione è pubblico e questo il legislatore lo 
ribadisce più volte in maniera chiara, un esempio per tutti è quanto 
sancito dall’art. 11 della sopracitata legge, alla base dell’accordo ci 
deve essere un pubblico interesse da tutelare, la stipula dev’essere 
preceduta da una determinazione dell’organo che sarebbe competente 
all’adozione del provvedimento; questo serve a sottolineare come 
questi accordi siano in realtà espressione di un potere 
amministrativo, tant’è vero che sulla base di quanto sostenuto si è  
scelto di non assimilare il tutto con la disciplina dei contratti 
privatistici, questa sarà applicabile solo ed esclusivamente nel 
momento in cui si mostrerà compatibile con regole e principi che 
valgono per il potere amministrativo unilaterale, i controlli sugli 
accordi previsti per i provvedimenti amministrativi integrati o 
sostituiti, il recesso unilaterale dell’Amministrazione dall’accordo in 
caso di motivo di pubblico interesse, la giurisdizione esclusiva per 
tutte le controversie che riguardino la formazione, la conclusione e 
l’esecuzione degli accordi.  
La Pubblica Amministrazione può quindi recedere in maniera 
unilaterale nel momento in cui cessi di esistere il pubblico interesse, 
ma d’altra parte il legislatore auspica un atteggiamento collaborativo, 
non d’imperio, infatti alla fine lo scopo ultimo è quello di ridurre la 
possibilità che sorgano contenziosi, legato direttamente alla necessità 
di evitare i rischi e le responsabilità che accompagnano i 
procedimenti coattivi, come per esempio l’espropriazione.  
L’impostazione che mira a coinvolgere in maniera decisa i privati ed 
i loro interessi in quelle che sono le decisioni della Pubblica 
	   56	  
Amministrazione comporta un uso costante di ricerca di pratiche 
volte all’accordo, al dialogo, questo più che mai in ambito 
amministrativo dove, si vuole limitare, quanto più possibile il ricorso 
ad atti autoritativi; la legislazione degli ultimi anni ha trasformato la 
gran parte della pianificazione speciale in urbanistica contrattata55. 
A capire  come questo sia possibile ci aiuta la dottrina elaborando 
una distinzione tra accordi a monte e accordi a valle, due grandi 
categorie; i primi, di cui fanno parte gli accordi premiali o di 
scambio, riguardano le prescrizioni urbanistiche , disciplinati dall’art. 
11 della Legge 241 del 7 agosto 1990 che stabilisce che 
l’Amministrazione procedente può concludere, senza pregiudizio dei 
diritti dei terzi e perseguendo ovviamente un pubblico interesse, 
accordi con gli interessati al fine di determinare il contenuto 
discrezionale del provvedimento finale  ovvero in sostituzione di 
questo; per quanto riguarda i secondi, i c.d. accordi a valle, come ad 
esempio le convenzioni attuative e le compensazioni, non creano 
problemi da un punto di vista giuridico, infatti si limitano a fissare 
delle regole specifiche sulla base di scelte pianificatorie già prese 
dall’Amministrazione56. 
 Da un punto di vista temporale, tutto nasce con gli accordi 
integrati d’intervento, rientranti nella categoria degli accordi a valle; 
questi sono previsti e disciplinati dall’art 16 della Legge 179/1992 e 
rappresentano la prima fattispecie di accordo consensuale. La loro 
funzione è quella di riqualificare il tessuto urbano, edilizio ed 
ambientale coinvolgendo sia aree edificate che quelle non edificate. 
Quello di cui stiamo parlando non è altro, secondo un’autorevole 
dottrina, di un metodo che ha come obiettivo ultimo la miglioria 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  55	  F.	  SALVIA,	  Manuale	  di	  diritto	  urbanistico,	  Padova,	  2008.	  56	  L.	  CASELLA,	  La	  perequazione	  urbanistica:	  nuovi	  scenari	  della	  pianificazione	  
territoriale	  italiana,	  in	  Rassegna	  Avvocatura	  dello	  Stato,	  aprile	  giugno	  2008.	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territoriale da realizzare in concreto attraverso programmi che 
rendano agevole ed ampia la possibilità di collaborazione tra 
pubblico e privato; l’iniziativa  richiede il concorso di più soggetti, 
sin dalla fase dell’elaborazione delle scelte urbanistiche, avremo 
quindi da una parte la Pubblica Amministrazione e dall’altra privati 
che, spesso e volentieri si associano tra loro o si riuniscono in 
consorzi, il loro intervento e la loro adesione risulteranno poi 
subordinati dal trovare o meno vantaggioso quanto proposto dalla 
P.A., questo modus operandi non solo riesce a creare rapporti 
proficui per entrambe le parti ma si è dimostrato molto importante, 
ha permesso di spostare l’asse delle politiche urbanistiche verso 
strumenti più consoni a coniugare una serie di esigenze. 
L’uso della soft regulation è volto ad incentivare il privato a 
compiere scelte razionali, la decisone migliore deve risultare quella 
di aderire a quanto previsto per il comparto in cui è collocata l’area 
di proprietà. Ovvio è che la Pubblica Amministrazione, oltre a come 
più volte ripetuto, dovrà tener ben presente, non solo l’interesse 
pubblico ma anche il contesto della pianificazione, la consensualità 
non dovrebbe avere altro obiettivo che la realizzazione delle opere 
che favoriscano sempre e comunque la collettività, evitando così il 
rischio di speculazione edilizia; sempre il questa linea si è 
pronunciato il Consiglio di Stato, sez. IV, n.2985 del 2008, 
affermando che  non è certo sulla base di rapporti meramente 
quantitativi che può valutarsi la rispondenza o meno dell’interesse 
pubblico nella scelta di ricorrere al Programma Integrato 
d’Intervento, si dovrà piuttosto considerare se gli interventi di nuova 
qualificazione, che siamo maggioritari o minoritari, siano funzionali 
ad obbiettivi di carattere pubblico. Il ruolo attivo della Pubblica 
Amministrazione si rivela decisivo anche per quello che concerne la 
celerità e la concretezza della realizzazione di quanto previsto negli 
accordi, al fine è auspicabile che vengano fornite regole chiare a cui 
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gli operatori possano fare riferimento.  
Per inciso, gli accordi, i Piani Attuativi d’ Iniziativa privata 
(coinvolgendo anche gli ambiti perequativi) decadono se entro 
cinque anni non siano state stipulate convenzioni o non sia stato 
richiesto il permesso di costruire, censurando cos’ l’inerzia dei 
proprietari. 
Le tecniche perequative riescono a rispondere, in linea di principio, a 
quanto sopra descritto; è infatti attraverso la perequazione urbanistica 
che si riesce ad attenuare la rigidità dei Piani, dando ai soggetti 
interessati la possibilità di trovare una sorta d’intesa con i Comuni, 
evitando il ricorso all’esproprio. La procedura espropriativa genera 
conflitti e non porta sicuramente ad instaurare dialoghi, cosa ben 
diversa rispetto a quello a cui mira il modello perequativo, 
quest’ultimo incentiva i proprietari ad aderire in modo spontaneo ai , 
precedentemente individuati, obbiettivi collettivi; il privato decide in 
maniera libera ed autonoma il passaggio del bene alla Pubblica 
Amministrazione che, dal canto suo rinuncia a scegliere ( in via 
arbitraria) quando e quali terreni dovranno essere sottoposti ad 
esproprio al fine di realizzarvi opere d’interesse collettivo. Il risultato 
sarà un accordo che terrà conto sia delle esigenze della collettività, 
sia dei privati coinvolti nelle scelte del Piano. 
Spontaneamente sorge, l’ennesimo e nemmeno l’ultimo, quesito: la 
perequazione di comparto è compatibile con un sistema di 
pianificazione comunale basato sulla zonizzazione, ai sensi dell’art. 
7 Legge 1150 del 1942? La questione sarà superata da parte di 
un’autorevole dottrina che sostiene che la perequazione non vuole 
derogare al meccanismo della zonizzazione ma ha l’obbiettivo di 
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attuarlo 57 . Esigenza preminente rimane quella di escludere la 
possibilità che la discrezionalità della Pubblica Amministrazione, in 
sede di adozione di provvedimenti di programmazione urbanistica ed 
ambientale, possa essere in qualche modo condizionata dalla 
necessità di dover recepire, nello strumento generale, proposte di 
sistemazione del territorio elaborate da soggetti privati, è ribadita 
quindi la concezione autoritaria della funzione urbanistica, in 
particolare quella riguardante le decisioni di principio o di livello 
primario e normativo generale. 
 Per quanto riguarda invece la fase attuativa dei piani le cose 
cambiano; sono in molti a sostenere che si possa evitare 
l’applicazione dell’art.13, rispettando i principi di trasparenza, 
correttezza ed imparzialità; il legislatore nella Legge 241/ 1990 ha 
effettuato una scelta legata alla particolarità di alcuni settori 
preventivamente identificati, nonostante non ci sia espresso divieto 
di applicare principi identici anche a questi contesti. 
A sostegno della formulazione di accordi tra Pubblico e privati la 
dottrina appare compatta, la posizione è chiara, si sostiene che anche 
ammesso che l’art.13, legge 241 del 1990 incida sull’ambito di 
applicazione della disciplina degli accordi pubblici, la stessa non 
vieta all’Amministrazione di procedere attraverso questi  rispetto ad 
atti di pianificazione, come i Piani Regolatori ed i Piani Regolatori 
Generali; la norma potrà al massimo escludere l’obbligo per 
l’Amministrazione di prendere in considerazione la proposta di 
accordo di un privato, ma non la facoltà, per quell’Amministrazione 
che lo ritenga opportuno,  di procedere ad un accordo. Ovviamente 
l’accordo preparatorio rispetto ai contenuti del Piano Regolatore, o di 
una sua variante non può ritenersi né vietato né illegittimo, l’art. 13 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  57	  P.	  URBANI,	  Ancora	  sui	  principi	  perequativi	  e	  sulle	  modalità	  di	  attuazione	  nei	  
piani	  nei	  piani	  urbanistici,	  in	  Rivista	  Giuridica	  Urbanistica,	  n.4/	  2004.	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non pone divieti58. 
Da quanto detto appare evidente che, nel corso del tempo, il ruolo del 
privato è stato rivalutato, la sua posizione non è stata più vista come 
passiva, ma piuttosto come attiva in vari ambiti. Dimostrazione di 
questo lo abbiamo in primis in ambito legislativo, la Legge 
Costituzionale n.3 del 2001 che introduce all’art 118 Costituzione il 
principio di sussidiarietà orizzontale. L’obiettivo è consentire ai 
cittadini singolarmente, o in forma associata, di svolgere attività 
d’interesse generale, questa scelta si basa su un concetto di 
interconnessione della collettività, l’idea che si possa ottenere la 
massima utilità personale qualora si raggiunga un benessere 
collettivo; tale concetto porta inevitabilmente a coinvolgere i privati 
su quelle che sono le scelte urbanistiche; il singolo viene coinvolto 
nelle scelte amministrative. 
Questa impostazione è stata recepita da molte, non tutte, le regioni; 
ma a livello legislativo non si può pensare che la pianificazione sia 
completamente sostituibile con processi di autoregolazione privata; il 
ruolo attivo del privato nell’assetto definitivo delle scelte 
urbanistiche deriva dalla necessità che tali decisioni vengano 
concertate tra i privati e la Pubblica Amministrazione, ma anche tra i 
soli privati che, come abbiamo visto, entrano in contatto tra loro per 
scambiarsi i diritti edificatori. L’ente pubblico diventa una sorta di 
regolatore del mercato dei diritti edificatori, mantenendo ovviamente 
un ruolo fondamentale che si sostanzia sia nel decidere i comparti in 
cui realizzare tecniche perequative, sia nello scegliere il modello di 
perequazione da realizzare concretamente. 
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Capitolo 3 
Effetti pratici della perequazione urbanistica 
 
1. Diritti edificatori 
 
 Le leggi regionali che contemplano l’istituto perequativo, i 
progetti di riforma nazionale della legge urbanistica, utilizzano i 
termini “ quote “ o “diritti” edificatori per indicare la facoltà, 
liberamente negoziabile, di edificare. 
La natura di questi diritti è fortemente controversa, diverse sono le 
posizioni che si sono create a riguardo, c’è chi avanza l’ipotesi che 
siano diritti reali, chi diritti di credito, fino ad arrivare all’interesse 
legittimo dell’aspettativa.  
Le varianti del modello perequativo che prevedono la previa 
individuazione dell’area cedente e di quella di atterraggio permettono 
d’intravedere un carattere reale del diritto che, viene però a mancare 
nel momento in cui manca la compresenza delle due aree. 
Tra tante teorie e prese di posizione la più corretta, in merito alla 
definizione, sembra essere quella che ritiene che i diritti edificatori 
indichino “la misura della trasformazione realizzabile dal titolare 
dello ius aedificandi59”, costituendone la dimensione quantitativa, 
determinandone la volumetria realizzabile. 
Il punto di riferimento di chi vuole analizzare questo ambito del 
diritto urbanistico sono necessariamente le leggi regionali, ciò non 
toglie che anche da parte dello Stato ci sia stata, anche se in modo 
marginale e poco consistente, un accenno di legislazione, ha infatti 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  59	  MALTONI, Perequazionee compensazione nella legislazione urbanistica della 
Regione Emilia Romagna e nella disciplina di alcuni strumenti urbanistici locali. 
Considerazioni generali in tema di alienazione di diritti edificatori, in Governo e 
mercato dei diritti edificatori: esperienze regionali a confronto, 2009 	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riconosciuto ed è successivamente intervenuta disciplinando aspetti 
rimessi alla sua potestà legislativa esclusiva. 
La base legale regionale è sufficiente? La risposta è affermativa, i 
diritti edificatori sono espressione del potere conformativo, la potestà 
in gioco è quella concorrente in materia di governo del territorio, art 
117, comma 2, lett.1 Cost. 
La dottrina prevalente ritiene comunque necessario il riferimento alla 
legge urbanistica fondamentale, l.1150, 17 agosto 1942, per quanto 
concerne i principi inerenti alla legislazione concorrente sul governo 
del territorio, spiccano tra questi il rispetto dei limiti inderogabili di 
densità edilizia e di altezza, in particolare si fa riferimento all’art 23 
della stessa legge in tema di comparti edificatori e l’art 5, comma 3 
d.l. 13 maggio 2011, n.70, convertito in l. 12 luglio 2011 n.160 ( c.d. 
Decreto Sviluppo), questo dispone che “  per garantire certezza nella 
circolazione dei diritti edificatori, all’art 2643, comma 1 del codice 
civile, dopo il n.2, è inserito il seguente: 
“2-bis) i contratti che trasferiscono i diritti edificatori comunque 
denominati nelle normative regionali e nei conseguenti strumenti di 
pianificazione territoriale, nonché nelle convenzioni urbanistiche 
relative”. 
In questo modo si registra una separazione della capacità edificatoria 
della proprietà del terreno da ciò la stessa ha origine, divenendo la 
capacità qualcosa di negoziabile e trasferibile. 
I diritti edificatori attribuiti ad un soggetto in seguito a perequazione, 
compensazione o misure incentivanti, rimangono svincolati dal 
terreno, sono quindi autonomi ed idonei, in quanto tali, oggetto di 
negozi giuridici, svincolati dall’area di provenienza e destinazione60. 
Intervento importante è stato poi il ddl Mariani, che restringe le 
ipotesi di ricorribilità al contratto di trasferimento delle volumetrie 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  60	  P.	  URBANI,	  La compensazione e l’incentivazione: modelli e differenze 
rispetto alla perequazione, I quaderni della fondazione italiana del notariato. 	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nei limi della capacità edificatoria determinati dal piano del governo 
del territorio, lasciando in questo modo esclusi i riconoscimenti di 
diritti edificatori privi di aree di atterraggio. 
 
1.2 Natura giuridica dei diritti edificatori: teorie e problemi  
 
 Come accennato in precedenza non abbiamo un’unica teoria 
in merito alla natura dei diritti edificatori, c’è chi sostiene siano 
diritti reali, chi diritti di credito e infine chi afferma siano interessi 
legittimi pretensivi.  
 La tesi della natura reale dei diritti edificatori si scontra in 
realtà con lo sganciamento dal coacervo delle facoltà domenicali, 
specialmente quando questo è attribuito al suo titolare senza che li si 
associ un’individuata area di atterraggio dove realizzarli 
concretamente. In sostanza è un diritto che non ha nulla a che vedere 
con la proprietà del fondo, si prende in considerazione solo il valore 
di scambio, lasciando fuori quello d’uso. 
 Il riconoscere la natura di diritti di credito ai titoli edificatori 
è stato generato dalla diffusione della figura negoziale della cessione 
della cubatura, ma appare in maniera chiara che tale strumento, per 
una serie di ragioni, non possa essere ricondotto alla perequazione 
urbanistica, addirittura secondo parte della dottrina resta 
incomprensibili come possa configurarsi la posizione di diritto di 
credito  nei confronti del soggetto cedente quando lo jus aedificandi 
trasferito è oggetto della funzione di conformazione esercitata dal 
potere del piano e può essere concretamente esercitato a patto che vi 
sia un titolo abilitativo che autorizzi la realizzazione della cubatura. 
 C’è poi chi, come A.Bartolini, che, visto quanto afferma 
nell’articolo pubblicato in www.pausania.it, Profili giuridici del c.d. 
credito di volumetria, riconduce la figura dei crediti edilizi 
all’interesse legittimo.  
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Nello specifico si farebbe riferimento all’interesse legittimo 
pretensivo, che sottende un preciso bene della vita rappresentato 
dalla volumetria, quest’ultima è intesa come utilitas, possibilità 
edificatoria, in cui è insito il margine di rischio quando il 
trasferimento avviene senza riferimento ad are di atterraggio, infatti 
questo potrebbe non verificarsi per carenza di aree stesse o per cause 
di fatto e/o di diritto.   
 Ennesima analisi che dimostra in quadro d’incertezza 
all’interno del quale ci muoviamo quando parliamo di perequazione. 
  La teoria che inquadra la fattispecie nell’ambito degli 
interessi legittimi non è del tutto convincente, la negoziazione nei 
rapporti tra Pubblica amministrazione  e privati non può essere 
equiparata ed assimilata alla contrattazione tra privati; nella prima la 
P.A. è assegnataria di potestà pubbliche; l’accordo ha carattere 
succedaneo del provvedimento, non assume pertanto carattere di 
semplice cessione di posizione giuridico-patrimoniale,  ma piuttosto 
di un assetto regolamentare concordemente predisposto dalle parti; 
nei rapporti tra privati l’elemento essenziale è l’autonomia 
economica patrimoniale, considerata come oggetto di scambio. 
 La dottrina sembra quindi unanime convinta che, visto anche 
il nomem juris che sottende una chiara volontà, non ignorabile, che si 
tratti di diritti soggettivi, per la precisione diritti di credito, il 
Comune assume infatti la posizione di debitore. 
Nonostante la forte convinzione nel sostenere tale teorie non 
mancano punti di debolezza, l’elemento ostativo alla configurazione 
di diritto soggettivo è connesso al fatto che anche tale fattispecie è 
esposta a successive scelte urbanistiche che potrebbero annullare le 
possibilità di esercizio del diritto stesso, escludendo in questa 
maniera che si possa parlare di obbligo, naturalmente correlato al 
diritto di credito. 
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Accade spesso che nonostante la normativa urbanistica assegni aree 
di destinazione edificatoria, questa possa poi essere, 
successivamente, esclusa, basta infatti la Pubblica amministrazione 
motivi la scelta delle scelte urbanistiche, tale libertà è data dal fatto 
che non è esiste alcuna norma che vieti la reformatio in pejus della 
disciplina urbanistica. Diretta conseguenza della possibilità ora 
esposta è la necessità di prevedere meccanismi risarcitori o 
comunque indennitari per tutti i casi in cui detta edificabilità non si 
possa concretamente realizzare per i fatti non imputabili ai titolari dei 
diritti edificatori, perché tale impedimento è da collegare a scelte 
successive e contrastanti dell’Amministrazione comunale. 
 
1.3 Circolazione & trascrivibilità dei diritti edificatori 
 
 Il comma 3, art 5 del decreto legge 13 maggio 2011 n.70, 
convertito in legge, con modificazioni, il 12 luglio 2011 n.106 
affronta il problema della rilevanza giuridica della circolazione dei 
diritti edificatori. 
Non serve ripercorrere tutte le problematiche generate dall’uso della 
perequazione, qui basterà analizzare l’ipotesi in cui la cessione di 
volumetrie da parte del tradens a favore dell’accipiens quando 
mancano le aree di atterraggio crea problemi di certezza giuridica. 
 La cessione di cubature è un contratto che nasce nella prassi, 
utilizzato nell’attuazione della pianificazione urbanistica, 
specialmente in zone agricole, in cui il soggetto consente ad un altro 
di sfruttare, sul proprio fondo, la capacità edificatoria spettante al 
fondo di sua proprietà.  Questa modalità negoziale ha aderito il 
modello perequativo; nella pratica il suddetto contratto è stato 
realizzato mediante 2 modalità: 
- Il trasferimento di volumetria tra due fondi previamente 
individuati; 
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- Trasferimento di volumetrie in cui è individuato il fondo 
cedente ma non l’area di atterraggio; 
Nel primo caso siamo davanti ad una fattispecie traslativa complessa 
che si compone di due atti, uno di tipo negoziale ed uno di tipo 
amministrativo che autorizza l’edificazione secondo la maggiore 
volumetria.  
Nel secondo caso si ha un contratto atipico ad effetti obbligatori, 
costitutivo di un credito edilizio che può circolare o normalmente o 
in forma accentrata, mediante la creazione di un “pacchetto” di diritti 
edificatori, spesso gestiti da un ente super partes. 
 In entrambe le ipotesi sopra delineate è sorto un problema di 
rilevanza esterna della cessione di cubatura, può essere fatta oggetto 
di pubblicità al fine di rendere nota a terzi la limitazione edificatoria 
intervenuta con riguardo all’area di proprietà del cedente?  
Nel primo caso la pubblicità si ha grazie alla possibilità concessa 
dall’art 2643 di trascrivere il contratto, si struttura il contratto come 
costitutivo, a carico del fondo cedente, di non edificare al di sopra di 
una determinata altezza; in alternativa si è rilevata che 
l’inedificabilità dell’area asservita, costituenda qualità obiettiva del 
fondo, diviene attuale con l’adozione del provvedimento. 
Conseguenza naturale è che l’inedificabilità è sempre opponibile a 
terzi anche a prescindere della trascrizione; l’effetto di pubblicità 
notizia sulle attuali potenzialità edificatorie del suolo è soddisfatto 
menzionando il trasferimento di volumetria nel certificato di 
destinazione urbanistica. 
Nel secondo caso, il vincolo di natura reale non sorge né dal 
contratto costitutivo di servitù né dal perfezionamento della 
fattispecie complessa rappresentata dalla sequenza accordo-
provvedimento, la mancanza di realità non consente né la 
trascrivibilità del contratto né l’opponibilità.  
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L’art 2643 c.c. interviene in questa problematica; tipizza in via 
legislativa un contratto che prima era presente solo nella prassi o 
comunque si limitava ad essere richiamato in alcuni piani o 
normative regionali. In secondo luogo permette di rendere opponibili 
a terzi anche le cessioni di cubatura strutturate in modo tale da non 
consentire a priori l’individuazione di un’area di atterraggio delle 
volumetrie cedute. 
 La conformazione della norma ci porta, in maniera naturale 
ad analizzarne la sua conformazione; in primis la terminologia 
utilizzata per individuare le categorie di contratti soggetti a 
trascrizione descrive tre schemi negoziali diversi tra loro, 
specialmente per quanto riguarda all’ambito di utilizzo. Mentre gli 
accordi di trasferimento di diritti edificatori regolano i rapporti tra 
privati, il quadro muta completamente quando l’attività contrattuale 
incide sull’attività di costituzione o modificazione dei diritti in 
questione. C’è chi afferma infatti che i contratti costitutivi o 
modificativi dei diritti edificatori sono e possono essere   solo quelli 
stipulati tra un privato ed ina Pubblica amministrazione61. 
 
2. Atti negoziali necessari all’attuazione della perequazione  
 
 I negozi attuativi del piano perequato sono quasi tutti tipici, 
istituti disciplinati dal legislatore, di tutt’altro genere è la 
convenzione attuativa del piano perequato se considerata all’interno 
di un’analisi complessiva, rientra infatti in quelle fattispecie atipiche, 
plasmata negli studi notarili.  
Grazie all’operato del notaio, si conferisce all’autonomia privata una 
congrua formalizzazione, capace di garantire l’opponibilità a terzi, 
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garantendo a queste figure un vaglio professionale in vista della 
sicurezza delle contrattazioni. 
Le diversificazioni delle modalità perequative adottate dai singolo 
Comuni si riflettono direttamente nelle tecniche negoziali, 
espressioni di autonomia privata, affidate alla ars stipulatoria del 
singolo notaio, col rischio che sia però frutto di occasionalità o di 
estemporalità. 
In questo quadro in cui a dominare è l’assenza di una disciplina 
statale chiara ed esaustiva, il compito affidato al notaio è assai 
difficile; egli dovrà infatti conciliare i complessi meccanismi di 
diritto urbanistico con altrettanto complessi meccanismi contrattuali. 
Ma compito più difficile a lui affidato è quello di salvaguardia della 
certezza di diritto in un ambito dove certezza non c’è, 
contemperando interessi generali con quelli particolari, cercando la 
combinazione tra pubblico e privato. 
In pratica il notaio dovrà individuare le forme contrattuali che 
consentano l’accesso ai registri immobiliari, conservati pressi 
l’Agenzia del territorio, in modo tale da assicurare certezza nelle 
contrattazioni, trasparenza nelle operazioni. Questo compito descritto 
non deve però trarre in inganno chi legge, il notaio infatti non svolge 
un semplice lavoro di cancelleria o burocratico; la prassi notarile ha 
creato varie figure di atti volte al conseguimento dello scopo 
perequativo, ricorrendo alla cessione di proprietà di particelle 
edificabili (previo eventuale frazionamento delle stesse), in alcuni 
casi alla cessione con effetti reali della cubatura, in altri ancora alla 
cessione del credito di cubatura. 
È, alla luce dell’analisi svolta, impossibile una rilevazione puntuale 
degli indirizzi operativi seguiti da ciascun notaio; ciò nonostante ci 
sono degli schemi basilari che hanno dato luogo a soluzioni operative 
che oscillano dalla fattispecie dell’ “ atto di riordino e rassegnazione 
dei lotti risultanti a seguito di lottizzazione convenzionata”, alla 
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fattispecie dell’ ”atto di ricomposizione   dei terreni” mediante 
redistribuzione di aree tra co-lottizzanti; dalle ipotesi di  “ cessione di 
volumetria”, all’ipotesi di un “ consorzio di urbanizzazione”. 
 
3. Effetti fiscali della perequazione urbanistica 
 
 La tipologia negoziale adottata per il trasferimento dei diritti 
edificatori incide in modo diretto al trattamento tributario; la 
disciplina tributaria in questa materia segue la stessa sorte di quella 
civilistica, attende da anni una soddisfacente regolamentazione a 
livello di normazione statale. Le difficoltà si ripercuotono in primis 
sull’attività notarile, sarà infatti il notaio a ricevere questi atti e di 
conseguenza a liquidarne imposte dirette ed indirette relative. 
Nel caso di una cessione di cubature o di area edificabile con effetti 
traslativi a titolo oneroso effettuata da un privato si applicano le 
imposte di registro nella misura ordinaria, 8%, oltre all’imposta 
ipotecaria nella misura ordinaria ai sensi dell’art 1 della tariffa 
allegata al D.P.R. n 131 e al Testo Unico n.347/ 1990. 
Nell’ipotesi in cui la cessione sia a titolo gratuito si applicherà 
l’imposta di donazione. 
L’imposta catastale si applicherà solo in caso di cessione di aree, 
infatti per i diritti edificatori a tutt’oggi non è prevista voltura. 
Atto normativo di riferimento è la Legge Bucalossi, l. n. 10 del 28 
gennaio 1977, che nell’art. 20, riguardante l’edificabilità dei suoli, al 
primo comma stabilisce che ai provvedimenti, alle convenzioni e agli 
atti obbligatori si applica il trattamento tributario previsto dall’art. 
32, comma secondo  del D.P.R. 29 settembre 1973, n.601, prevede 
l’applicazione dell’imposta di registro fissa e l’esenzione 
dell’imposta ipotecaria e catastale; a detta della Commissione 
Tributaria del Consiglio Nazionale del Notariato il regime fiscale 
disciplinato dalle fonti prima citate sarebbe una sorta di normativa 
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cornice che dovrebbe aver funzione di disciplina generale applicabile 
ad ogni atto attuativo di pregresse convenzioni di lottizzazione , 
nonché ad ogni atto che trovi fondamento causale nelle convenzioni 
medesime. 
Di tutt’altra idea invece è l’Amministrazione finanziaria, riconosce 
infatti l’applicazione del citato trattamento tributario solo nell’ipotesi 
in cui le cessioni siano attuate attraverso il filtro di un consorzio di 
urbanizzazione ed in mancanza di conguagli tra lottizzanti, i quali se 
presenti sarebbero soggetti ad imposta ordinaria. 
L’applicazione di trattamenti fiscali agevolati, come quella prevista 
dalla l. finanziaria approvata nel 2008, n.244/ 2007, che ha riscritto 
la tassazione dei trasferimenti immobiliari compresi in piani 
urbanistici particolareggiati diretti all’attuazione di programmi di 
edilizia residenziale, punto fermo, inamovibile, è dato dal fatto che 
se l’atto è soggetto a IVA non è applicabile il regime agevolato. 
Rimangono esclusi dall’agevolazione fiscale i piani destinati ad 
insediamenti produttivi, le aree ricomprese in zone che potrebbero 
essere assoggettate al regime previsto dall’art 32 D.P.R. 601/ 73, le 
aree insite nel piano di recupero urbano (sia che siano soggette ad 
iniziativa pubblica sia privata), per le quali l’art 5 l.22 aprile 1982 
n.168 prevede imposte fisse di registro, ipotecarie e catastali62. 
 
4. Persistenza dei vincoli post perequazione 
 
 La dottrina ha dedicato molto tempo ed energie all’analisi 
dello strumento perequativo, sviluppando riflessioni inerenti alla 
sopravvivenza dei vincoli urbanistici in seguito alle approvate 
previsioni perequative. 
In prima ipotesi sembra più semplice ed immediato ritenere non 
possibile una sopravvivenza dei vincoli difronte alla perequazione 	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urbanistica, ma questa non è altro che una risposta affrettata, che va 
contro quanto stabilito anche da una sentenza del T.A.R. Liguria, 
sez. I, 21 novembre2005, n.1492, dove è stato  affermato 
chiaramente che se le norme tecniche di attuazione di una variante 
generale  prevedono espressamente l’esistenza di un indice 
territoriale omogeneo pari a 0.15 mq/ mq per tutte le aree, creando un 
meccanismo di compensazione diretto a perequare il valore fondiario 
dei terreni, tale previsione vale per tutte le zone destinate ad 
accogliere attrezzature d’interesse generale e comunale, saranno 
quindi espropriate le aree della ricorrente per le quali l’indice 
territoriale omogeneo deve garantire un diritto di edificabilità 
utilizzabile su aree edificabili cedibile a terzi da parte 
dell’espropriato. In sintesi per le aree espropriande non c’è quello 
svuotamento della proprietà che giustifica la necessità d’indennizzare 
la reiterazioni di vincoli scaduti; questo dimostra che la tecnica 
perequativa incide, in linea teorica, sul regime dei vincoli 
localizzativi. In questo frangente viene più volentieri presa in 
considerazione la compensazione rispetto alla perequazione, perché è 
una tecnica che consiste nel riconoscimento di diritti edificatori in 
funzione sostitutiva dell’indennizzo a causa della presenza di vincoli 
espropriativi presenti nell’area da perequare. 
Tante discussioni, analisi e sentenze non hanno però assicurato 
certezza e univocità di pensiero; alcuni hanno ipotizzato che la 
presenza di previsioni perequative non trasformi le previsioni 
vincolistiche, sottraendoli alla disciplina in modo tale da non essere 
più soggette a scadenza quinquennale. 
Si tratta di un doppio regime, dove si prevede da un lato la previsione 
vincolistica, dall’altro l’attribuzione dei diritti edificatori da 
esercitare fuori sito, in un’area destinata alla trasformazione, i vincoli 
dunque continuano a scadere per decorrenza del termine 
quinquennale ma così non accade per le previsioni che concedono i 
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diritti edificatori; questi ultimi potranno essere esercitati sull’area 
soggetta agli standard. 
 Emerge in modo dirompente la “fantasia” regionale 
nell’affrontare tale problematica; la Campania prevede che l’effettiva 
acquisizione delle quote edificatorie debba essere preceduta dalla 
cessione gratuita delle aree localizzate in mano pubblica, di 
conseguenza la scadenza delle disposizioni vincolistiche è destinata a 
travolgere le previsioni compensative, dalle quali nascono i diritti 
edificatori di fatto mai attribuiti; discorso diverso invece riguarda la 
previsione perequativa, riconosce i diritti edificatori ai proprietari in 
quanto tali, senza prevedere finalità compensative. 
Concludendo questa breve analisi è necessario in primis non 
enfatizzare il problema, sia che si tratti di perequazione, e 
conseguente assorbimento dei vincoli, o che si tratti di 
compensazione, e presuppone la loro presenza, assumendo la 
concessione dei diritti edificatori carattere succedaneo rispetto 
all’indennizzo. Rimane comunque fermo il fatto che le disposizioni 
vincolistiche debbano continuare ad essere sottoposte a regime 
giuridico per loro previsto, rispettando il termine quinquennale. 
 Le disposizioni urbanistiche che contemplano doppio regime, 
da una parte pubblicistico attraverso la riserva di potere ablatorio con 
conseguente obbligo di corresponsione dell’indennizzo, dall’altro 
della concessione di diritti edificatori su area di trasformazione (c.d. 
area standard) mantengono specifico ed autonomo rilievo.  
 L’opinione di chi scrive si sposa con la tesi sopra riportata, 
rimane viva la soggezione delle disposizioni vincolistiche alla 
disciplina decadenziale per essi prevista e per la sopravvivenza delle 
previsioni edificatorie ogni qualvolta non siano di natura 
compensativa, ineludibilmente correlate a pregiudiziali vincoli 
urbanistici.   
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Capitolo 4 
La perequazione urbanistica nei piani strutturali 
1. Milano 
 
 Il capoluogo lombardo mette in pratica la perequazione 
urbanistica; ha istituito il Registro delle cessioni, delibera della 
giunta n 890 del 10 maggio 2013, e mediante il Piano di governo del 
territorio ha introdotto ed applicato lo strumento perequativo su base 
diffusa. 
Il comune ha assegnato a tutte le aree della città costruita e 
consolidata un indice di “utilizzazione territoriale unico” pari a 0,35 
mq/mq e contemporaneamente un indice di utilizzazione territoriale 
massimo pari a 1 mq/mq. 
La differenza tra i due valori si raggiunge sfruttando le diverse le 
diverse forme di premialità, tra le quali, prima tra tutte è la stessa 
perequazione urbanistica; questo non implica ovviamente che sia 
possibile costruire ovunque senza limiti e regole. 
La perequazione milanese è finalizzata all’acquisizione da parte del 
Comune delle aree da destinare a servizi ed attrezzature pubbliche, 
classificate come “pertinenze indirette”, meglio conosciute come 
aree di decollo dei diritti volumetrici; i diritti edificatori che sono 
attribuiti a queste aree non possono essere sfruttati lì stesso, lo 
sfruttamento implica la cessione gratuita delle stesse al Comune. 
I diritti edificatori “ in volo” potranno atterrare sull’intero territorio 
comunale dichiarato edificabile, specialmente nelle c.d. aree di 
atterraggio che non sviluppino già l’indice massimo di un mq/mq. 
Qui risiede il limite del Pgt che in pratica non permette di densificare 
zone già edificate della città, che quindi sviluppano indici superiori 
alla soglia prima citata. 
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Il Comune di Milano, per dare il concreto avvio all’utilizzo dello 
strumento perequativo, ha approvato criteri ed indirizzi per il registro 
delle cessioni, qui il sistema di registrazione deve indicare le aree di 
decollo, quelle di atterraggio, le quantità di diritti edificatori generati 
con annesso sfruttamento e trasferimento, dati catastali e dati dei 
proprietari. Vedremo poi, in modo approfondito, il meccanismo di 
registrazione. 
 
1.2 Legge regionale n.12, 11 marzo 2005 
 
  Questa legge s’inserisce in quello che è il piano di attuazione 
dell’art 117 Cost., comma 3, dettando norme di governo del territorio 
lombardo. In poco più di 100 articoli si scandiscono forme e 
modalità di esercizio delle competenze spettanti a regioni ed a enti 
locali; il tutto in maniera tale da rispettare sia quelle che sono norme 
comunitarie, i principi fondamentale dell’ordinamento statale, 
peculiarità storiche, naturalistiche e paesaggistiche caratterizzanti la 
Lombardia.  
La legge innova in maniera notevole quella che era la normativa 
vigente, legge regionale n.51, 1975, realizzando una sorta di Testo 
Unico regionale, unificando discipline di settore attinenti all’assetto 
territoriale. Attraverso questo sistema vengo integrate tra loro le 
leggi di settore, vengono abrogate quelle precedentemente operative, 
determinando così non solo maggiore armonia e coordinazione tra le 
norme stesse ma anche un numero ristretto a cui far riferimento. 
 La legge introduce: 
1- Il sistema informativo territoriale (sit), al fine di disporre               
elementi conoscitivi per la definizione di scelte di 
programmazione e pianificazione e per le attività progettuali; 
2- La valutazione progettuale dei piani, al fine di garantirne la 
sostenibilità; 
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Questi strumenti servono di supporto all’attività di 
programmazione e pianificazione. 
La giunta regionale si è mostrata attiva e propositiva nel 
appoggiare concretamente i Comuni in questa fase di 
rinnovamento:  
• Definendo nuove linee strategiche regionali per lo stesso 
territorio lombardo; 
• Emanando delibere d’indirizzi e criteri attuativi della l. r. 
n.12 / 2005 relativi ai temi della pianificazione locale; 
• Erogando contributi per la redazione dei piani di governo 
del territorio e dei piani d’inquadramento. 
Punto di grande interesse per chi scrive è dato dall’art. 11 della 
suddetta legge, rubricato “compensazione, perequazione ed 
incentivazione urbana”, contenuto nel Titolo I, capo II. 
              Il primo comma si occupa di stabilire punti di 
riferimento per quello che concerne i diritti edificatori ed oneri 
derivanti dalla dotazione di aree per opere di urbanizzazione 
mediante l’attribuzione di eguale indice di edificabilità 
territoriale, devono poi essere confermate le volumetrie per gli 
edifici esistenti e successivamente riconfermati; per rendere 
possibile la realizzazione della volumetria complessiva derivante 
dall’indice di edificabilità attribuito ,i piani ed atti di 
programmazioni individuano eventuali edifici esistenti le aree 
dove sarà possibile edificare e quelle da cedere gratuitamente al 
Comune o da destinare a servizi ed infrastrutture. 
Il commi 2 e 2 bis, in riferimento a quanto stabilito dal comma 
primo predispongono mezzi e misure per attuare la perequazione 
urbanistica; nel piano delle regole i Comuni possono attribuire a 
tutte le aree, fatta eccezione per quelle  destinare all’agricoltura e 
per quelle  non soggette a trasformazione urbanistica, identico 
indice di edificabilità territoriale che sarà inferiore a quello 
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minimo fondiario, differenziato per le parti del territorio 
comunale, viene in tal modo disciplinato il rapporto con la 
volumetria degli edifici esistente , relazionando il tutto con i 
diversi tipi d’interventi previsti. 
All’interno del medesimo piano sono individuate le aree da 
cedere, in forma totalmente gratuita al Comune, destinate ad 
opere di urbanizzazione, servizi ed attrezzature pubbliche o 
d’interesse pubblico.  
La legge regionale n.4 del 2008 introduce il comma 2bis che 
permette ai Comuni di determinare, all’interno del piano, criteri 
uniformi di applicazione dello strumento perequativo nelle aree 
preventivamente individuate; le aree cedute all’Amministrazione 
comunale a seguito dell’utilizzazione dei diritti edificatori sono 
utilizzate per la realizzazione di servizi pubblici o d’interesse 
pubblico, di carattere sovracomunale, consensualmente previsti 
nel piano dei servizi dello stesso comune. 
Il comma quarto sancisce la commerciabilità dei diritti edificatori 
attribuiti a titolo di perequazione e di compensazione; sarà 
compito del Comune istituire il registro delle cessioni dei diritti 
edificatori, gestendone poi pubblicità ed aggiornamenti63. 
      La legge lombarda precisa che le aree sono cedute “ all’atto 
dell’utilizzazione dei diritti edificatori” o anche “ cedute a 
seguito dell’utilizzazione dei diritti edificatori”, 
l’Amministrazione, di volta in volta, o quando ne ha la necessità, 
o quando decide di attuare comparti perequativi previsti dal PGT 
o da Piani Attuativi, richiede la proprietà del terreno ed attiva la 
procedura di corresponsione e trasferimento del diritto, a seguito 
o contestualmente alla quale avviene la cessione gratuita 
dell’area; il soggetto agente dovrebbe di regola essere la Pubblica 
Amministrazione, in attuazione dei propri programmi relativi 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  63	  www.territorio.	  Lombardia.regione.it	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all’acquisizione di determinate aree per la realizzazione di opere 
pubbliche di più immediato interesse.  
Questo permette di non aver problemi circa l’inutilizzabilità dei 
diritti edificatori, nessun proprietario può infatti lamentare 
l’insufficiente valorizzazione del suo diritto, infatti la cessione 
del suolo comporta il preventivo accordo sull’impiego del diritto, 
a cotanta certezza si contrappone il fatto che in questo modo mai 
si potrà realizzare un mercato dei diritti edificatori. 
      L’articolo analizzato in modo sintetico ma accurato si mostra 
utile ma non completo. 
 
1.3 Polemiche: perequazione sconfinata? Iniqua? Pericolosa? 
 
 Appurata la potenzialità positiva e benefica dello strumento 
perequativo , l’obbiettivo di un miglior disegno urbano e maggiori 
spazi pubblici, l’equità nel trattamento degli interessi privati, la 
semplificazione di procedure, la diminuzione di contenziosi e il 
dialogo tra Pubblica amministrazione con i privati cittadini, è 
necessario svolgere un’analisi, per quello che concerne il comune di 
Milano, inerente a quello che sta accadendo negli ultimi tempi, 
infatti, c’è chi, come Roberto Camagni, professore ordinario di 
Economia urbana presso il Politecnico di Milano, sostiene che 
attraverso modalità, a suo giudizio, superficiali ed anomale, 
l’ordinamento si sta, anche con una certa rapidità, avviando verso 
una nuova interpretazione, peraltro di dubbia operatività ed equità, 
dello strumento perequativo. 
Assistiamo alla diffusione della c.d. perequazione sconfinata, con 
diritti edificatori trasferibili ovunque nella città, privi di correttivi, 
incuranti delle previsioni contenute nel Piano per quanto riguarda 
l’effettiva edificabilità. Si tratterebbe di un processo alquanto 
superficiale, l’adozione della perequazione sconfinata, crea 
discontinuità e differenze, cosa che in realtà non accade quando si 
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usa lo strumento perequativo tradizionale, qui infatti si ha una 
definizione contestuale delle aree di origine e di quelle di atterraggio, 
il valore dei diritti edificatori è definibile ed in quanto tale è 
assegnabile dal pianificatore pubblico al privato cittadino, in modo 
trasparente e facilmente trattabile sul mercato tra privati. Tutto 
questo non accade con l’uso della perequazione sconfinata dove i 
diritti edificatori sono si commerciabili ma senza una preventiva 
conoscenza della c.d. area di atterraggio, non è possibile quindi 
definirne il valore. Questo non può che portare a conseguenze 
negative sotto molteplici aspetti. 
Il Decreto Sviluppo del 13 maggio 2011 (convertito in legge il 12 
luglio 2011, n.106) tratta in maniera esplicita i diritti edificatori e la 
loro trasferibilità, prevede la pubblicità delle relative compravendite 
attraverso la trascrizione in apposito albo   e successivamente nei 
registri catastali. 
La normativa statale non distingue tra le due fattispecie, quella 
tradizionale e quella sconfinata, invece il “Progetto di riforma in 
materia di perequazione urbanistica”, predisposto in forma di Bozza 
di Disegno di Legge dal Consiglio Nazionale degli Ingegneri e dal 
Consiglio Nazionale degli Architetti, con la consulenza del giurista, 
spesso citato da chi scrive, Paolo Stella Richter, prevede la 
fattispecie “sconfinata”. 
Anche il Presidente del Consiglio Notarile di Milano si è espresso in 
merito, infatti durante il convegno sulla “Borsa dei diritti 
edificatori”, tenutosi a Milano, su iniziativa della Borsa Immobiliare, 
ha avuto modo di presentare alcune proposte e riflessioni riguardanti 
ambiti giuridici, urbanistici e tributari; i diritti edificatori e le relative 
volumetrie sono state definite, dallo stesso Presidente, come beni 
immateriali che possono formare oggetto di diritti, assimilabili ai 
beni immobili; in questo modo  i diritti edificatori assumono una 
	   80	  
qualità eterogenea rispetto agli altri beni immobili: sono privi di 
localizzazione fisica. 
È lampante, sempre secondo il professor Camagni, la contraddizione 
insita in quanto si sta realizzando nel Comune di Milano o meglio in 
quelle teorie che alcune professionisti credono; il diritto edificatorio 
origina connesso ad un bene immobile ( fondo di proprietà, 
precisamente localizzato e conseguentemente valorizzato), ma 
l’effettiva edificazione non è esercitabile in loco, nel periodo di 
“volo” viene compravenduto ben due volte, perdendo contatto con la 
localizzazione originaria e divenendo un generico diritto a costruire 
un metro cubo ovunque nella città; nel momento di “atterraggio” 
ritorna come diritto a costruire un metro cubo localizzato nell’area 
dell’utilizzatore, assumendo in questo preciso momento una plus o 
minus valenza, data dalla differenza fra la qualità urbanistica del 
luogo di origine e di destinazione. 
Questa maniera di operare nel territorio porta con sé conseguenze e 
contraddizioni, sarebbe opportuno quindi adottare correttivi che, a 
ben vedere, nessuno si è preoccupato di citare durante il convegno 
tenutosi a Milano. 
Se dovessimo seguire alla lettera quanto emerso da convegno: 
• Il mercato che si vuole promuovere non avrebbe né certezza 
né affidabilità, né tanto meno trasparenza poiché i beni 
compravenduti, i diritti edificatori, acquisirebbero un valore 
solo ex –post alla fine del processo, in fase di atterraggio, e 
non ex-ante; 
• Nella Borsa dei diritti si tratterebbe un solo bene omogeneo, 
“il metro cubo milanese”; 
• Il prezzo di mercato del sopracitato bene sarebbe medio, 
definito dalla quantità complessiva dei diritti edificatori 
assegnati in città e delle edificabilità effettive, risultando 
comunque troppo elevato per un’utilizzazione periferica, 
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questa zona risulterebbe disincentivata, mentre sarebbe a 
troppo buon mercato per un’utilizzazione centrale, generando 
vantaggio indebito per il contraente più scaltro; 
• Nell’ipotesi di un diritto edificatorio nato su una 
localizzazione periferica ed utilizzato su localizzazione 
centrale, il proprietario di un terreno centrale sarebbe 
disposto a pagarlo ben più del suo prezzo medio, formatosi 
sul mercato indifferenziato. Questo plus valore andrebbe al 
detentore del diritto edificatorio, ma solo se questo cercasse 
di trovare compratori fuori borsa, o all’utilizzatore finale che 
avrebbe tutto il vantaggio di restare anonimo in Borsa, o 
infine l’intermediario di Borsa che trarrebbe un guadagno 
ingiustificato per effetto della non trasparenza del mercato.  
Se ipoteticamente si realizzasse la situazione sopra descritta 
potremmo avere o un allungamento della catena delle transazioni: 
l’acquirente del diritto edificatorio opera in Borsa, acquista al prezzo 
medio per rivendere poi all’utilizzatore finale ad un prezzo 
maggiorato, questa sarebbe possibile grazie alla conoscenza della 
localizzazione di utilizzo, si delinea in questa prima ipotesi la figura 
dell’intermediario o prestanome, o si potrebbe assistere alla corsa 
all’acquisto anticipato, da parte di ipotetici utilizzatori finali, non di 
diritti edificatori ma bensì di terreni periferici, dotati di diritti 
edificatori, a partire dal momento in cui sia divenuta probabile 
l’adozione della perequazione sconfinata del Piano stesso. 
Queste prassi nascono dal meccanismo speculativo che viene 
legalizzato dallo strumento perequativo sconfinato. 
 Camagni continua la sua “crociata” contro  la perequazione 
sconfinata, affermando che questo strumento non sarebbe più 
gestibile dalla Borsa dei Diritti, tratterebbe infatti di un bene il cui 
valore è indefinibile nel momento in cui è compravenduto, e che 
sarebbe comunque iniquo in quanto attribuirebbe volumetrie 
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utilizzabili ovunque ai possessori di diritti di proprietà su suoli 
completamente diversi tra loro, dunque diversamente valorizzati; 
l’aspetto più triste è che si crea anche qui un percorso speculativo, 
attraverso l’attribuzione, tramite decisione pubblica, di vistose 
rendite differenziali ai proprietari di terreni periferici dotati di diritti 
edificatori utilizzati su terreni centrali. 
 È evidente che quanto sostenuto dal professor Camagni non 
abbia avuto poi così grande impatto su quelle che sono state le 
decisioni, la Giunta ha riconfermato il principio della perequazione 
sconfinata nel PRG approvato, precisamente all’art 7, comma 5 del 
Piano delle Regole64. 
 La risposta a quanto sostenuto finora non si fa attendere, è il 
professor Micelli docente allo Iuav di Venezia, già consulente del 
Pgt Milano, che nemmeno un mese dalla pubblicazione 
dell’articolo/denuncia del professor Camagni, avvenuta il 29 agosto 
2012, si “arma” di conoscenze e risposte per controbattere a tutte 
quelle accuse riguardanti la perequazione sconfinata. 
Punto di partenza, comune ad entrambi i punti di vista, è il costante 
dibattito incentrato su perequazione e trasferimento dei diritti 
edificatori sul PGT di Milano, che si è poi diviso in coloro i quali 
hanno trasformato tale dibattito in spunto per enfatizzare gli elementi 
di novità degli strumenti di gestione adottati e chi invece si è 
concentrato nel formulare critiche, spesso superficiali, e prive di 
carattere costruttivo, fini a se stesse.  
Nella politica gestionale adottata dall’amministrazione milanese, 
molte scelte ridisegnano un’architettura che può essere letta in 
continuità con quella passata, evitando di stravolgere sistemi 
anteriori. 
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 Il professor Micelli, nella sua relazione fa in primis un chiaro 
riferimento al Camagni, a quanto da lui sostenuto in merito alla 
perequazione illimitata o sconfinata,  ammette la non felicissima 
scelta terminologica dell’Amministrazione milanese nell’esprimersi, 
spesso formule ad effetto, ad una prima lettura fraintendibili ed 
opinabili; una lettura più approfondita delle effettive modalità 
proposte nel precedente PGT , se associata ad un’analisi delle 
caratteristiche economiche dei processi di trasformazione urbanistica, 
porta a conclusioni diverse. 
Il PGT milanese ha promosso lo sviluppo della perequazione che, 
insieme al trasferimento dei diritti, può operare solo se sono presenti 
determinate condizioni di fattibilità tecnica ed economica, lo 
sfruttamento dei suoli dev’essere a bassa densità, la struttura 
proprietaria dev’essere semplificata in modo tale da poter formare 
l’accordo tra proprietari in tempi celeri e senza problematiche, 
specialmente per quello che è lo step successivo, infatti la 
trasformazione urbanistica di un’area richiede un developer (figura 
analizzata nel capitoli precedenti)  che possa gestire acquisizione 
degli immobili senza dover impiegare eccessive risorse per 
coordinare una moltitudine di proprietari. 
Il quadro delineato non si presenta sempre in maniera così 
cristallizzata, la realtà con annessi interessi spesso è caratterizzata da 
difficoltà generate da incomprensioni e pretese che i proprietari 
avanzano. 
La possibilità conferita ai proprietari è quella di avere una 
trasformazione urbanistica soggetta a piano di recupero, o strumento 
di natura analoga, sottoposta alla valutazione di pubblico interesse. 
Secondo quanto fino a questo momento detto, siamo davanti ad una 
perequazione sostanzialmente confinata ad ambiti governati dal DdP 
e dal PdS con la facoltà di estendere l’applicazione al Piano delle 
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regole per recuperare le aree sottoutilizzate della città esistente 
suscettibili di densificazione. 
Anche persone meno esperte di urbanistica ad uno sguardo poco 
attento e con conoscenze limitate sulla materia del Governo del 
territorio sarebbero in grado di trovare differenze tra il piano 
perequativo milanese ed altri piani, ma è da sottolineare che tale 
consapevolezza vive soprattutto in coloro che i Piani li formano e li 
attuano. 
Altro appunto che il professor Micelli fa all’interno del suo articolo, 
si riferisce a coloro i quali hanno definito la perequazione milanese 
iniqua; se possibile trasferire diritti edificatori generati da aree 
periferiche in aree centrali, è possibile che la rendita dei proprietari 
delle aree meno qualificate possa essere superiore ai proprietari delle 
aree centrali che invece devono trasferire i loro diritti in aree 
periferiche in modo tale da essere materialmente utilizzati. 
In questo frangente la perequazione smette di attribuire quote di 
rendita, sia assoluta che differenziale, in funzione delle diverse 
caratteristiche, di fatto e di diritto (è così che funziona nella maggior 
parte delle esperienze perequative), dando luogo ad un sistema in cui 
prevale il principio della trasferibilità del potenziale edificatorio 
attribuito ai suoli destinati alla trasformazione urbanistica. 
L’amministrazione milanese ovviamente ha fatto delle valutazione, 
sia da un punto di vista di opportunità che di guadagno, la possibilità 
di tali trasferimenti avrebbe favorito l’impiego dei diritti delle aree 
destinate ad essere acquisite dalla comunità, in questo modo si 
avrebbe una competizione più libera per la vendita di aree di maggior 
pregio, generando maggiore pressione sulla proprietà per dare 
attuazione alle scelte del piano. Quanto detto appare coerente col 
processo di densificazione delle aree centrali, alleggerendo le aree 
marginali, obiettivo dichiarato nella strategia dello sviluppo 
urbanistico milanese. 
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L’analisi coinvolge anche il tema dell’equità del piano, considerato 
però secondario rispetto a quello della sua efficacia. 
Fondamentale è stata la possibilità di raggiungere il risultato 
auspicato dall’amministrazione, lasciando alla proprietà il compito di 
adeguarsi alla nuove regole a fondamento del processo di 
valorizzazione dei suoi soggetti a trasformazione urbanistica. 
Per molto tempo il PGT è stato il piano della speculazione, contenete 
indici troppo elevati che permettevano processi di valorizzazione sia 
nelle aree centrali che in quelle periferiche, questi risultarono 
eccessivamente favorevoli alla proprietà fondiaria. 
Milano e la sua amministrazione non sono sicuramente innovative 
nel determinare il sistema perequativo a posteriori, il progetto 
riguardante la città determina complessivamente il carico insediativo 
privato, successivamente ripartito tra tutte le proprietà destinate a 
trasformazione urbanistica.  
Questa è una prospettiva dove a dominare sono scelte politiche, 
infatti sia la determinazione degli indici sia la visione dello sviluppo 
urbanistico dipendono esclusivamente da scelte amministrative. 
Il professor Micelli continua la sua analisi affermando che la scelta 
di una città densa, dotata di standard fondamentalmente nella parte 
centrale e in alcune grandi zone della parte periferica, può essere 
facilmente criticabile, ma è anche vero che a prescindere da scelte 
amministrative e quantificazione indici, è difficile, specialmente nel 
nostro paese, trovare città, amministrazioni, che tra i loro obiettivi 
non inseriscano quello della densificazione, di cinture verdi, che non 
auspichino processi di auto-organizzazioni sociali, affiancando così i 
tradizionali interventi pubblici promossi e finanziati dallo stesso ente 
locale. 
Semplifichiamo il discorso, l’amministrazione milanese ha 
semplicemente scelto di enfatizzare alcuni aspetti del processo, 
rendendo evidenti i punti di frattura a discapito di quelli analogia 
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propri di altre esperienze italiane, ciò non toglie che sia ancora 
possibile trovare elementi convergenti con altre esperienze 
pianificatorie nostrane. 
Durante il progressivo affinamento del piano, grazie anche a 
rinnovate condizioni del mercato e pressioni insediative, si è arrivati 
ad una nuova determinazione degli indici, senza determinarne una 
radicale revisione, lasciando intatta l’architettura gestionale. 
Ennesimo punto di dibattito è stata l’attribuzione alla Borsa dei diritti 
edificatori di finalità speculative incoerenti rispetto al piano 
urbanistico; la critica è in primis rivolta proprio alla creazione, al 
concepimento di un “luogo” che non serve altro, secondo alcuni, 
professor Micelli compreso, alla speculazione sui suoli e sui diritti 
edificatori. Sicuramente non ha aiutato il termine borsa, impedendo 
sin dal principio una corretta comunicazione riguardo i propositi 
dell’amministrazione, che infatti, presa coscienza di quanto 
affermato, ha deciso di cambiare il nome da borsa a agenzia. Il 
cambiamento non è stato solo nominalistico, il nuovo soggetto non 
deve svolgere il ruolo di piattaforma di scambio, deve piuttosto 
fornire elementi che sono carenti, da sempre, nelle esperienze 
perequative: supporto conoscitiva in occasione di una non sempre 
facile prima fase applicativa, la trasparenza sui valori immobiliari 
ridefiniti sulla  base   delle nuove regole di redistribuzione del valore 
fondiario, forme di aiuto per i piccoli proprietari fondiari che non 
hanno interesse ed intenzione di trasformarsi in operatori del settore 
immobiliare. 
A conclusione di questa analisi si afferma che la perequazione 
urbanistica può essere elaborata anche in assenza di un soggetto in 
grado di promuoverne contenuti, a prova di quanto sostenuto basta 
guardare alle esperienze italiane, dove la diffusione dello strumento 
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perequativo v è stata senza il supporto se non quello degli enti 
locali65. 
 
1.4 Analisi e rimedi per la “perequazione sconfinata alla 
milanese” 
 
 Il Pgt milanese è stato approvato dal Consiglio Comunale, in 
questo processo nulla è stato modificato per quanto riguarda la 
perequazione sconfinata, costituente l’unicum nel campo della 
normativa urbanistica, consci che il tutto porterà, come abbiamo 
visto nel paragrafo precedente, critiche e disparità, rischi ed 
incertezze sia per il cittadini che per gli stessi operatori 
dell’Amministrazione. 
A parer di molti il PGT milanese non introduce un modello 
perequativo ma piuttosto compensativo, applicabile a tutto il 
territorio comunale edificabile; le aree vincolate ad infrastrutture o 
servizi possono essere cedute gratuitamente all’Amministrazione, 
che in cambio darà titoli volumetrici, trasferibili su aree edificabili di 
tutto il territorio comunale; in alcuni casi il meccanismo di 
assegnazione dei diritti volumetrici spendibili ovunque ha funzione 
incentivante. 
L’art 5 del Piano dei Servizi, modificato in accoglimento delle 
osservazioni ed approvato dal Consiglio, afferma che alle aree per il 
verde urbano, per la mobilità stradale, per i nuovi depositi dei 
trasporti metropolitani  e per l’edilizia residenziale sociale di nuova 
previsione, è riconosciuto un indice di utilizzazione territoriale unico 
pari a 0.35 mq/mq, pari all’edificato esistente, fatto salvo l’eventuale 
obbligo della sua demolizione; il diritto edificatorio è liberamente 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  65	  E.	  MICELLI,	  “	  ma	  quale	  perequazione	  sconfinata!	  Il	  Pgt	  Milano	  è	  in	  linea	  con	  le	  
migliori	  esperienze	  urbanistiche”.	  Il	  trasferimento	  dei	  diritti	  opera	  in	  ambiti	  ben	  
definiti,	  e	  se	  le	  cubature	  valgono	  uguale	  in	  tutta	  la	  città	  è	  per	  una	  scelta	  voluta:	  
spingere	  a	  densificare	  le	  aree	  centrali,	  in	  www.ediliziaeterritorio.ilsole24ore.com,	  26	  settembre	  2012.	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trasferibile ed utilizzabile all’interno dell’intero territorio comunale 
edificabile, compresi gli ambiti del Documento del Piano, eccezion 
fatta di quelli periurbani, previa cessione dell’area al comune 
secondo la disciplina di perequazione urbanistica, art 7delle Norme 
di attuazione del Piano delle Regole, già bonificate, a norma di legge, 
per l’utilizzo pubblico. 
Il sopra citato articolo 7, contenuto nel Piano delle Regole, precisa 
che la perequazione attua il principio di equità, attribuendo a tutte le 
aree gli stessi diritti edificatori; lo strumento perequativo è infatti 
finalizzato all’acquisizione da parte dall’Amministrazione Comunale 
dei suoli destinati al verde urbano, alle infrastrutture ed all’edilizia 
residenziale sociale. L’impiego, anche in forma frazionata, dei diritti 
edificatori, comporta la cessione gratuita al Comune delle 
corrispondenti aree individuate dal Piano dei Servizi; l’uso è libero e 
può essere infatti esercitato su tutto il territorio comunale edificabile, 
ovviamente nel rispetto di norme presenti e vigenti e del 
Regolamento Edilizio e d’Igiene.  
L’articolo 7 rappresenta uno dei punti d’originalità del modello 
perequativo milanese, l’impiego dei diritti edificatori è lasciato libero 
su tutto il territorio comunale edificabile, altre Amministrazioni 
invece prevedono all’interno del Piano, in via preventiva, le c.d. aree 
di atterraggio; questo atteggiamento si ripercuote anche su quello che 
è il valore dei diritti volumetrici,      
Negli altri comuni, a differenza di quanto accade a Milano, hanno 
valore differente in relazione alla parte della città in cui sono generati 
ed in base al luogo di atterraggio. 
Queste norme, questo modus operandi, hanno generato l’idea di un 
libero ed aperto mercato dei diritti edificatori, generando poi quella 
che non ben conosciamo Borsa dei diritti Edificatori. 
Affinché però questo mercato si realizzi si deve ipotizzare che ogni 
proprietario di area vincolata per la realizzazione dei servizi previsti 
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dall’art. 5 del Piano dei Servizi possa cedere, in qualsiasi momento, 
l’area al Comune, mettendo poi sul mercato i diritti ricavati. 
A prima vista questo meccanismo farebbe pensare ad un sistema 
aperto e trasparente, ad analisi accurata risulta l’esatto contrario, 
mettendo in primis in difficoltà l’Amministrazione ed il suo operato. 
Una delle grandi problematiche milanesi è stato il generare una 
massa di diritti edificatori da allocare in aree di atterraggio troppo 
limitate, ad oggi non è ancora chiaro se queste sono state calcolate 
per far si che tutti i decolli abbiano rispettivi atterraggi, rimanendo 
anche incerta la questione riguardante il mercato edilizio e l’annessa 
possibilità di assorbire tutti i diritti, essendo il loro impiego in buona 
parte volontario e legato ai cicli economici dell’attività edilizia. 
 La struttura perequativa e normativa adottata 
dall’Amministrazione milanese prevede che si formi un libero 
mercato dei diritti edificatori, tanto grande da permettere 
l’organizzazione di una vera e propria Borsa; affinché però tale 
ambizione si concretizzi è necessario che tutti i proprietari possano, 
di loro iniziativa, cedere gratuitamente il loro terreno per ottenere in 
cambio diritti da impegnare o commerciare. 
Se così non fosse, se tutto dovesse aver inizio con una richiesta da 
parte dell’Amministrazione comunale che, solo nel momento del 
bisogno per realizzare infrastrutture e servizi, di cessione delle aree, 
non si genererebbe la massa dei diritti edificatori circolanti in grado 
di generare un mercato di grande portata. 
Ma tutto questo è possibile? Riflettiamoci un attimo, se tutti i 
proprietari di aree vincolate, dopo l’approvazione del PGT, le 
cedessero per avere in cambio diritti, l’Amministrazione si 
troverebbe gravata dalla proprietà di aree di cui, al momento, non 
avrebbe bisogno, e forse corrisponderebbero ad infrastrutture da 
realizzare molto avanti nel tempo. 
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L’Amministrazione, così facendo, si caricherebbe non solo della 
proprietà ma anche degli oneri di manutenzione, spese non 
giustificate né tanto meno giustificabili a carico dell’erario. 
Come se il tutto non bastasse è da sottolineare che una massa di 
diritti circolanti di tale portata renderebbe sempre più difficili 
aggiornamenti e modifiche della pianificazione che sono sempre e 
comunque necessari. Volendo questa situazione può essere evitabile, 
bisognerebbe trovare un criterio che stabilisca quali terreni sono 
necessari perché l’Amministrazione possa agire liberamente. Una 
ipotesi potrebbe essere quella di avere un criterio legato al 
programma triennale delle opere pubbliche, oppure si potrebbe 
pensare ad una valutazione di merito degli uffici tecnici, qui però si 
correrebbe un altro rischio: il mercato dei diritti edificatori si 
restringerebbe in maniera esponenziale, e qualora le aree non fossero 
né richieste né accettate dall’Amministrazione comunale, si 
ricadrebbe nella situazione, decisamente iniqua, delle aree vincolate, 
ma non espropriate  e quindi prive di valore perpetuando un 
meccanismo che, proprio con la perequazione, si vorrebbe superare. 
  A conti fatti, aspetto che più da vicino riguarda il cittadino, i 
diritti perequati alla milanese non assumono valere in base all’area, 
né da cui spiccano né su cui atterrano; diretta conseguenza è che due 
diritti volumetrici ipotetici da 1 mq generati dalla stessa area urbana 
situata nell’estrema periferia, possono raggiungere l’uno un valore 
enorme se atterra in piazza del Duomo, l’altro un valore minimo se 
atterra in una zona limitrofa a quella di partenza. Ovvio che si genera 
una disparità di trattamento enorme, data dal fatto che il primo 
proprietario avrà, a differenza del secondo, un guadagno enorme; di 
esempi come questo appena fatto ne potremmo fare tanti ma 
sicuramente già con questo il concetto è chiaro … le conseguenze 
sono: 
• È impedita la nascita di una Borsa dei diritti volumetrici; 
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• Il registro dei diritti non avrà altro valere se non quello di 
elencare le disparità esistenti nel territorio; 
• Non sarà possibile instaurare un mercato trasparente dei 
diritti volumetrici; 
• Tutto sarà lasciato in mano all’ondivaga contrattazione tra 
privati dove i proprietari cercheranno di arrivare ad un 
prezzo per loro più conveniente possibile mentre gli 
acquirenti proveranno a tenere riservate le aree di 
destinazione. 
Chi si sente “protetto” dal fatto che i diritti debbano essere trasferiti 
con atto pubblico e trascritti nei registri immobiliari rimarrà deluso; 
se da una parte è imposto tanto rigore non dobbiamo illuderci che 
questo porti co sé trasparenza o quant’altro, non è infatti richiesta la 
dichiarazione del luogo di utilizzo delle volumetrie, le transazioni 
truffaldine sono all’ordine del giorno, anche perché risulta difficile 
trovare un escamotage che induca i contraenti a dichiarare la verità 
sul valore delle transazioni. 
Ma anche a questo volendo c’è una soluzione, si potrebbe ipotizzare 
una suddivisione della città, partendo dalla periferia per arrivare alla 
parte centrale, attribuendo ad ogni zona un valore X per ogni mq in 
ordine crescente, più ci avviciniamo alle aree centrali, maggiore 
sarà il valore, in questo modo avremo uno schema trasparente che 
permette anche una ripercussione positiva interna la mercato dei 
diritti edificatori. 
È comunque, nell’ipotesi in cui fosse adottato tale scema, creare 
una Borsa dei diritti edificatori su modello di quella dei valori, 
sarebbe sconsigliato, a dar voce a questo pensiero sono proprio i 
rappresentanti degli agenti immobiliari che hanno fatto notare come 
la quantità totale dei diritti perequati ed il loro valore, in una 
situazione di mercato depresso, non sono tali da impedire ad un 
grande operatore finanziario di rastrellarli e acquisirli in gran parte 
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o addirittura in toto; avremo così un monopolio all’interno del quale 
uno o pochi altri operatori avranno in mano tutti i diritti perequati. 
 Concludiamo questa lunga analisi sulla città di Milano e su 
tutte le problematiche che lo strumento perequativo ha creato; a 
parere di chi scrive, pur essendo tale strumento ,sin dal principio 
condannato a causa della sua evidente incostituzionalità, sarebbe 
opportuno trovare non solo i lati negativi e facilmente criticabili, 
quanto piuttosto rendere partecipe chi legge che tutto questo parlar 
ha suscitato entusiasmo ed interesse di molti imprenditori; 
sfortunatamente tanto vociar è rimasto tale, colpa grave è stato uno 
scarso investigar, una troppo limitata curiosità nel voler trovare 
soluzioni ed idee, avendosi così ricadute negative nella gestione 
urbanistica e nel futuro sviluppo cittadino. 
E scontato, qui torniamo a quanto fin dall’introduzione si afferma, 
che nessuna Amministrazione comunale può convivere con tale 
incertezza normativa, tanto meno possono pensare di farlo 
imprenditori e privati cittadini, questo sarebbe in primis 
controproducente per la città. 
 Il PGT è stato ufficialmente approvato dal Consiglio 
Comunale e come tale va rispettato, ciò non toglie che si continuino 
a cercare soluzioni alternative che pongano rimedio a pregiudizi 
urbanistici, giuridici ed economici che sono sempre più evidenti66. 
 
1.5 Il registro delle cessioni dei diritti edificatori, delibera Giunta 
comunale n.890, 10 maggio 2013 
 
 E’ necessario, a parer di chi scrive, riportare in maniera fedele 
l’art 7 del Piano delle Regole , punto cardine, che sarà il faro per la 
trattazione di questo paragrafo, infatti solo dopo una lettura attenta di 
questo ed una messa in relazione con quanto scritto sulla 
perequazione urbanistica, sarà possibile capire sia quanto segue sia, a 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  66	  G.	  GOGGI,	  Perequazione	  sconfinata	  “alla	  milanese”:	  i	  motivi	  per	  rimediare	  a	  
una	  situazione	  incerta	  e	  pericolosa,	  in	  www.ediliziaeterritorio.ilsole24ore.com.	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maggior ragione, le tabelle e i grafici che risultano indispensabili, 
non solo per una comprensione più semplice per chi legge ma anche 
necessario per la materia che stiamo trattando. 
L’articolo 7 del Piano delle Regole rubricato Perequazione 
urbanistica recite così: 
“1. Il Piano delle Regole definisce l’ambito di applicazione della 
perequazione urbanistica sulla base dei criteri contenuti nel Documento di 
Piano. 
2. Nelle aree disciplinate dal Piano delle Regole, la perequazione 
attua il principio di equità, attribuendo a tutte i medesimi diritti 
edificatori (indice di Utilizzazione territoriale perequato). 
3. La perequazione urbanistica è finalizzata all’acquisizione da parte 
dell’Amministrazione Comunale dei suoli per verde urbano, 
infrastrutture per la mobilità, depositi dei trasporti metropolitani ed 
edilizia residenziale sociale. 
4. L’utilizzazione, anche in forma frazionata, dei diritti edificatori, 
comporta la cessione gratuita al Comune delle corrispondenti aree 
individuate dal Piano dei Servizi, previa verifica da parte del 
soggetto competente delle necessità o meno della loro bonifica. 
Ove sia necessario, le medesime dovranno essere bonificate, così 
come previsto dalla normativa vigente, a cura e spese dei soggetti 
responsabili della contaminazione dei suoli dei siti o dai relativi 
proprietari qualora i responsabili non fossero individuati, in 
armonia con i principi e le norme comminate, ai sensi del D. Lgs 
152/2006, nonché ai sensi delle vigenti norme per l’utilizzo 
pubblico. Tali aree non concorrono al soddisfacimento delle 
dotazioni urbanistiche connesse agli interventi edilizi. In fase di 
attuazione l’Amministrazione comunale, verificata la congruità per 
l’estensione e conformazione delle aree cedute e la loro coerenza 
con i programmi comunali, valuterà forme e modalità di gestione 
pubblica e/o privata delle stesse. 
5. L’impiego, anche in forma frazionata, dei diritti edificatori di cui al 
comma 4 è libero e può essere esercitato su tutto il territorio 
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comunale edificabile nel rispetto delle presenti norme e di quelle 
dei vigenti Regolamenti Edilizio e d’Igiene. 
6. I contratti che trasferiscono, costituiscono o modificano i diritti 
edificatori di cui ai precedenti commi 4 e 5, nonché delle aree che 
li generano, devono essere redatti nella forma di atto pubblico o di 
scrittura privata con sottoscrizione autenticante, trascritti nei 
Registri Immobiliari ai sensi dell’art 2643 comma 2 bis, del Codice 
Civile, nonché annotati, all’atto della loro trascrizione, nei Registri 
Immobiliari, nell’apposito Registro delle Cessioni dei diritti 
edificatori previsto all’art. 11 della L.R. 12/2005 e s.m.i. 
7. In particolare sono annotati sul Registro delle Cessioni dei diritti 
edificatori: a- le cessioni al Comune delle aree; b- i trasferimenti a 
terzi dei diritti edificatori o di quei diritti derivanti dagli interventi 
di cui agli artt. 9 e 10, nei limiti ivi indicati, c- la disciplina delle 
aree ove sono realizzati i servizi, d-i diritti edificatori afferenti le 
aree di cui alla lettera a. 
8. Il Registro delle Cessioni dei diritti edificatori è pubblico e 
consultabile da chiunque faccia domanda. 
9. Il Certificato Urbanistico è emesso integrato con le informazioni 
relative alle cessioni dei diritti edificatori interessanti l’area per la 
quale è stato richiesto. Ogni utilizzazione dei diritti edificatori deve 
essere accompagnata dal Certificato Urbanistico. Il Registro delle 
Cessione dei diritti edificatori è tenuto dal competente Ufficio, che 
ha il compito della tenuta, aggiornamento, pubblicità e 
consultabilità del medesimo Registro. 
10. L’esercizio della perequazione urbanistica sarà coordinato da un 
soggetto a maggioranza pubblica. L’istituzione, le funzioni e la 
disciplina di tale soggetto saranno definite dal Consiglio 
Comunale.67” 
 La Giunta meneghina, eletta nel 2011, il 10 maggio 2013, 
poco prima delle vacanze estive ha approvato l’istituzione del 
Registro delle cessioni dei diritti edificatori, strumento necessario a 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  67	  S.	  COLLARINI,	  Il	  nuovo	  PGT,	  perequazione	  urbanistica,	  14	  novembre	  2012,	  milano.	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segnare i diritti edificatori, frutto della cessione al Comune di Milano 
delle aree di pertinenza indiretta o prodotti attraverso iniziative che 
determinano premialità volumetriche.  
Questo nuovo strumento è previsto all’interno del Piano del governo 
del territorio, sia all’interno dell’art.7 del Documento del Piano, sia 
all’interno del Piano delle regole che si occupano di descrivere la 
perequazione ed il trasferimento dei diritti, introducendo l’obbligo di 
registrazione. 
 Secondo molti si dimostra essere uno strumento trasparente e 
non eccessivamente burocratico; la funzione principale è 
l’annotazione dei diritti edificatori prodotti quando si cede 
gratuitamente un’area di pertinenza indiretta al Comune. Alla stipula 
del contratto di cessione l’atto viene segnato sul Registro es in 
Conservatoria. 
Per spiegare la natura di questo Registro è intervenuta anche 
l’assessore all’urbanistica, nonché vicesindaco di Milano, Ada Lucia 
De Cesaris, ha infatti affermato che il Registro dei diritti è cosa ben 
diversa rispetto alla compravendita di questi diritti stessi, il Registro 
è pronto ed operativo in maniera tale che gli operatori possano 
indicare ai cittadini le volumetrie che possono essere vendute o 
utilizzate, Pgt permettendo. Il Registro non è il luogo all’interno del 
quale gestire compravendite ma piuttosto annotare le volumetrie; 
l’assessore continua il suo intervento in merito a tale argomento 
affermando che la Borsa, prevista da PGT licenziato dall’ex 
assessore all’urbanistica Masseroli e revocato dalla giunta Pisapia, 
non è prevista dal Piano, né tanto meno è prevista dal punto di vista 
normativo; per i proprietari e gli operatori il Registro è e sarà una 
certezza, in questo modo viene segnata una titolarità garantita dai 
controlli e dalle verifiche, ma l’amministrazione non interferisce sul 
mercato, l’aspetto economico sarà infatti autogestito dal mercato 
stesso, che grazie al Registro stesso sarà trasparente. 
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Uno dei punti di forza del registro sarà infatti la trasparenza, è 
pubblico, tutti possono accedervi, tutti potranno verificare la cessione 
di un’area al Comune con la relativa produzione di un diritto 
volumetrico o anche l’atterraggio di questo diritto in un’altra area; il 
Registro segnerà anche il passaggio di proprietà dei diritti, in una 
transazione il nuovo proprietario è tenuto a segnalare l’avvenuta 
compravendita68.   
In conformità all’art 7.7 N.d.A. del Piano delle Regole, all’interno 
del registro la delibera prevede che siano annotati:  
• Le cessioni al Comune delle aree; 
• I trasferimenti a terzi dei diritti edificatori o di quei diritti 
derivanti dagli interventi di cui agli artt. 9 e 10, nei limiti qui 
indicati, ossia dagli interventi di edilizia residenziale sociale e 
da quelli caratterizzati da un determinato livello minimo di 
eco sostenibilità e di risparmio energetico; 
• La disciplina delle aree ove sono realizzati i servizi; 
• I diritti edificatori afferenti le aree di cui alla lettera a; 
La delibera stabilisce inoltre le modalità per l’annotazione dei diritti 
edificatori e per il rilascio del relativo certificato, nonché le forme di 
pubblicità del registro69.  
 Analizziamo il tutto sotto un aspetto più codicistico e prativo, 
cercando con schemi alla mano, di capire con che facilità in realtà 
tale strumento accorre a costituire un mercato trasparente e 
facilmente accessibile per chiunque. 
 Milano è stata la prima città in Italia ad istituire uno 
strumento di tale portata.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  68	  Angela	  DE	  VINCENZIIS,	  Milano,	  nasce	  il	  registro	  delle	  cessioni	  dei	  diritti	  
edificatori,	  in	  www.unionearchitetti.com,	  	  23	  settembre	  2013.	  69	  Studio	  associato	  BELVEDERE,	  	  Istituzione	  del	  registro	  delle	  cessioni	  dei	  diritti	  
edificatori,	  Milano,	  23	  maggio	  2013.	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Nelle due pagine seguenti è riportato il modulo di richiesta di 
annotazione dei diritti edificatori nel Registro delle cessioni e rilascio 
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Questi grafici sono stati pubblicati direttamente sul sito del Comune 
di Milano, tutti possono trovarli su 
http://www.pim.mi.it/convegni/Perequazioni/Perequazione_PIM.pdf, 
Sito semplice, di facile accesso, all’interno del quale non solo è 
spiegato il concetto dello strumento perequativo in modo schematico 
e coinciso, ma sono anche riportati i riferimenti normativi di diretto 




 Il 27 gennaio 2014, giorno della sua approvazione, nel sito 
ufficiale della città di Firenze è stato pubblicato il Regolamento 
urbanistico contenete disposizioni, numeri ed obiettivi.  
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Quello in questione è il primo regolamento urbanistico studiato ed 
approvato per la città di Firenze, si compone di due parti: una 
riguardante la disciplina ordinaria, non sottoposta a decadenza, 
inerente la gestione e la trasformazione fisiologica della città, questa 
si attuerà attraverso l’intervento edilizio diretto, mentre la seconda 
parte, straordinaria, parte strategica, decade dopo 5 anni, comprende 
interventi che richiedono piani attuativi, nuove attrezzature e spazi 
collettivi. 
Entrando nello specifico, vediamo che nel regolamento urbanistico è 
dato molto risalto al dato numerico, numeri e costi saltano all’occhio 
di chi legge; le parole d’ordine sono: semplificazione nelle 
procedure, facilità d’uso del  regolamento urbanistico, perequazione 
come strumento  operativo, premialità per il trasferimento, flessibilità 
nelle trasformazioni, rigenerazione urbana, rete ecologica e 
riqualificazione ambientale, ottimizzazione del patrimonio esistente, 
potenziamento del trasporto pubblico ed agevolazione del trasporto 
privata, mobilità sostenibile ed infine mobilità alternative per 
l’accesso alla casa. 
Per quello che a noi più interessa vediamo che, il regolamento 
urbanistico prevede, per quanto riguarda la perequazione urbanistica, 
definisce le aree di trasferimento e quelle di atterraggio, inoltre per 
l’eliminazione del degrado urbano è prevista la cessione gratuita 
degli spazi alla collettività70. 
 
 2.1 Legge regionale n.1, 3 gennaio 2005 
 
 La Regione Toscana nel 1995 emana la legge regionale n.5, 
intitolata “Norme per il governo del territorio”, introducendo alcune 
novità che si discostano dall’impronta, ormai anacronistica, lasciata 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  70	  In	  http://press.comune.fi.it/hcm/hcm5353-­‐9_6_1-­‐Regolamento+urbanistico%3A+numeri,+obiettivi,+trasfo.html?cm_id_details=70156&id_padre=4475	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dalla legge del 1942, e proiettando la regione nel panorama 
normativo nazionale come quella che ha sposato uno dei modelli più 
innovativi di governo del territorio. 
Passano sei anni, siamo nel 2001, e quella che all’epoca sembrava 
essere la normativa all’avanguardia per eccellenza dev’essere rivista, 
modificata, per far si che sia in linea con la riforma del Titolo V 
parte seconda della Costituzione, con la Direttiva n.42 CE e con tutta 
una serie di dibattiti, più o meno interessanti e costruttivi, che in 
quell’anno hanno interessato la materia “governo del territorio”.  
La Toscana coglie l’occasione, revisiona la legge urbanistica: la 
legge regionale n.1, entra in vigore il primo gennaio 2005, composta 
da ben 210 articoli, uno di questi, precisamente l’articolo 60, è 
dedicato interamente alla perequazione urbanistica. 
Rubricato “perequazione”, inserito nel Titolo V, Atti, soggetti e 
funzioni, Capo III, funzioni dei comuni, recita:  
 
“1. La perequazione urbanistica è finalizzata al perseguimento degli 
obiettivi individuati dagli strumenti della pianificazione territoriale ed alla 
equa distribuzione dei diritti edificatori per tutte le proprietà immobiliari 
ricomprese in ambiti oggetto di trasformazione urbanistica. 
 
2. La distribuzione dei diritti edificatori è effettuata in base alle limitazioni 
all’edificabilità derivanti dagli strumenti della pianificazione territoriale e 
dagli atti di governo del territorio. 
 
3. La sospensione di cui ai commi 1 e 2 opera fino alla efficacia dello 
strumento della pianificazione territoriale o dell’atto di governo del 
territorio e comunque non oltre tre anni dal relativo provvedimento di 
adozione.” 
 
La norma sopra riportata, scritta in maniera semplice e 
comprensibile, si “preoccupa” in prima battuta di precisare la finalità 
dello strumento urbanistico adottato, al secondo comma, come di 
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consueto vengono disciplinati i diritti edificatori, mentre il terzo 
comma specifica la durata temporale della disposizione adottata che 
non può superare i tre anni dal provvedimento di adozione. 
La legge in questione assume la forma di una sorta di compendio, 
riordina e sincronizza le diverse norme sparse in tutte quelle materie 
che direttamente o indirettamente attengono al governo del territorio, 
partendo dal recupero dl patrimonio edilizio esistente, fino ad 
arrivare agli interventi di trasformazione nelle zone a prevalente 
funzione agricola, passando dalla normativa edilizia alla disciplina 
paesaggistica, dalla mobilità della gestione dei tempi, ai porti ed 
approdi turistici, giungendo in fine alla bioarchitettura ed alla difesa 
del suolo, portando con sé tutti i temi collegati. 
Il modello “toscano “trova un’organizzazione stabile che ha alla base 
una scelta radicale: stabilire dei legami stretti, non formali e di mera 
facciata, tra la programmazione dello sviluppo e le forme del 
governo del territorio; inevitabilmente tutto ciò ha obbligato 
chiunque a ripensare al rapporto esistente tra gli enti istituzionali, 
ridefinendone i contenuti, ruolo ed efficacia della tecnica degli 
strumenti dell’azione istituzionale. 
Qui il governo del territorio è inteso come “l’insieme delle attività 
relative all’uso del territorio, con riferimento sia agli aspetti 
conoscitivi che a quelli normativi e gestionali, inerenti la tutela, la 
valorizzazione e la trasformazione delle risorse territoriali ed 
ambientali. Il territorio rappresenta una risorsa collettiva, risultante 
da un’azione sociale portata avanti da lungo periodo; è proprio per 
questa lunga serie di ragioni e principi che qualsiasi progetto di 
trasformazione o forma di governo necessita di una collaborazione 
interistituzionale degli enti, questi hanno di fatto la competenza 
richiesta in materia, ed il coinvolgimento delle comunità insediate, i 
privati cittadini; al contempo dev’essere assicurato il coordinamento 
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delle politiche e la sinergia delle internazionalità di tutti i settori e di 
tutti i soggetti che incidono sulle stesse risorse.  
Il governo del territorio rappresenta il mezzo in mano alle istituzioni 
pubbliche per rendere coerente l’intenzionalità dei programmi 
politici con le politiche del territorio e con quelle della 
programmazione, questa a sua volta dovrà risultare in linea con i 
programmi di sviluppo ed i soggetti locali; questo collegamento è 
necessario sia non solo ideologico ma il più concreto possibile, e si 
deve manifestare, in primis, dividendo in due la forma del piano: una 
contenente lo statuto del territorio, l’altra contenente obiettivi, 
indirizzi e azioni progettuali strategiche. 
E’ poi, secondariamente, affidato ad un unico procedimento 
amministrativo il compito di formalizzare i piani, o programmi nel 
caso si tratti di politiche settoriali; il punto cardine, intorno al quale 
ruota questo riordino è lo statuto ed il procedimento unificato; il 
primo ha a che fare con il nucleo fondativo della pianificazione 
territoriale urbanistica, mentre il secondo ha una organizzazione di 
natura procedurale e di rapporti tra enti. 
Nella fattispecie concreta, lo statuto nel riordino operato in Toscana 
è importante perché contiene varianti strutturali, risorse, beni e 
regole relative all’uso, livelli di qualità e relative prestazioni minime 
che s’intendono sottoporre a tutela per garantire nel tempo il 
beneficio che la società ricava dal loro uso. 
In realtà lo statuto del territorio, obbligatorio per tutti i livelli della 
pianificazione, dettaglia i principi della territorialità, rappresentativa 
di tutti gli elementi fisici, morfologici e culturali che devono essere 
rispettati sia dagli atti della pianificazione che da quelli della 
programmazione, al tempo stesso rappresenta la griglia delle regole 
non negoziabili del territorio, principi per l’utilizzazione e per le 
prestazioni delle risorse e regole evolutive del paesaggio; per queste 
ragioni all’interno dello stesso statuto troviamo anche il piano 
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paesaggistico, così identificato dal codice Urbani, rappresentando 
regole non negoziabili per il futuro. 
 Altra importante novità contenuta nella legge regionale è data 
dall’istituzione di una commissione paritetica tra regione, provincie e 
comuni, a questa ci si potrà rivolgere il soggetto che riterrà violate le 
proprie competenze, le prescrizioni del proprio strumento di 
pianificazione della legge in questione. Il ricorso produrrà una 
sospensione automatica dell’atto fino alle determinazioni del 
comitato, prevedendo inoltre misure di salvaguardia e poteri 
sostitutivi per tutelare le competenze di ciascun soggetto 
istituzionale. 
Inoltre il procedimento unificato, sopra spiegato, facilita, almeno 
quelle erano le intenzioni del legislatore regionale, l’applicazione del 
sistema delle valutazioni integrate degli effetti ambientali/territoriali, 
economici, sanitari e sociali indotti dalle trasformazioni del territorio, 
dando così attuazione robusta ed ampia alla direttiva 42/2001 Ce. 
 Concludiamo questa analisi della legge regionale, affermando 
che tutto l’impianto della “nuova” legge fa appello ad un assunto di 
politica amministrativa, alle istituzioni pubbliche il compito di 
garantire regole e criteri per conservare il patrimonio collettivo e al 
rapporto pubblico/ privato quello di elaborare progetti per lo 
sviluppo71. 
 
2.2 La perequazione nel piano strutturale fiorentino 
 
 All’istituto della perequazione urbanistica il piano strutturale 
del comune di Firenze, approvato in via definitiva con Deliberazione 
n. 2011/C/00036 il 22 giugno 2011, pubblicato sul BURT (bollettino 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  71	  L.	  SIRTORI,	  Commentario	  comparto	  alla	  l.r.	  Toscana	  3	  gennaio	  2005	  n°1,	  2settembre	  2014.	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ufficiale della regione toscana) il 3 agosto 2011, n.3, dedica un 
apposito articolo, il n.36, delle Norme tecniche di attuazione.  
 
       Art. 36- Perequazione 
1. Obiettivi. La perequazione urbanistica si applica alle aree interessate da 
trasformazione urbanistica ( sostituzione edilizia, ristrutturazione 
urbanistica), secondo il principio per il quale i proprietari, 
indipendentemente dalle specifiche destinazioni che il Regolamento 
Urbanistico assegnerà alle singole aree, partecipano in misura 
proporzionale alle proprietà possedute e agli oneri derivanti dalla 
realizzazione delle dotazioni territoriali finalizzate al raggiungimento degli 
obiettivi di qualità urbana. Di norma negli interventi di trasformazioni 
soggetti a piano attuativo, dovrà essere ceduto il 50% delle superfici 
territoriali da destinare al reperimento degli standard e alle necessarie 
dotazioni infrastrutturali. È demandata al Regolamento Urbanistico la 
facoltà di specificare possibili modalità alternative di costruzione alle 
dotazioni territoriali da parte dei soggetti attuatori. In particolare la 
contribuzione sotto forma di suoli potrà essere integrata o sostituita dalla 
realizzazione di opere e attrezzature pubbliche, oppure di servizi di 
manutenzione urbana e, in subordine, tramite monetizzazione, con le 
modalità da stabilire con apposito provvedimento. 
Oltre al principio generale sopra illustrato il Piano Strutturale individua 
ulteriori modalità perequative necessarie per il miglioramento della qualità 
urbana, a fronte di condizioni di degrado rilevante. 
 2. Trasferimenti. Il Piano Strutturale ha effettuato una ricognizione 
speditiva degli edifici incongrui all’interno degli isolati, localizzati per lo 
più nell’” ambito dei tessuti compatti di formazione otto-novecentesca” e 
ne fornisce una proiezione in termini di superficie, riportate nelle tabelle 
del dimensionamento. Spetta al Regolamento Urbanistico effettuare una 
ricognizione puntuale degli edifici incongrui, e in generale delle aree 
degradate, sulle quali è opportuno evitare o contenere la trasformazione in 
loco.al fine di eliminare le condizioni di degrado indotte dalla presenza 
degli uffici incongrui, il Regolamento Urbanistico stabilirà le modalità di 
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trasferimento, a parità di superficie, nelle seguenti aree, privilegiando le 
aree di proprietà comunale: 
- prioritariamente aree urbanizzate in cui sono già presenti edifici da 
assoggettare ad interventi di sostituzione edilizia o ristrutturazione 
urbanistica che, per il contesto esistente, il sistema infrastrutturale esistente 
o previsto, siano in grado di accogliere superficie in trasferimento. Il 
Regolamento Urbanistico stabilirà la superficie massima da accogliere;  
- aree di margine dell’edificato in cui interventi mirati di completamento 
possono qualificare gli insediamenti esistenti attraverso la realizzazione 
contestuale di attrezzature e servizi adeguati. Il trasferimento di superficie 
costituisce condizione necessaria per l’attivazione degli interventi in queste 
aree. 
Il trasferimento permetterà l’attivazione di interventi di sostituzione edilizia 
o ristrutturazione urbanistica, la formazione di un comparto e la 
trasformazione delle superfici, secondo modalità e destinazione d’uso 
stabilite dal Regolamento Urbanistico. 
Qualora non venga attivata la modalità perequativa del trasferimento di 
superficie il Regolamento Urbanistico dovrà limitare gli interventi sugli 
edifici esistenti alla ristrutturazione edilizia senza cambio di destinazione 
d’uso in residenza. 
3. Cessione gratuita. Qualora venga optato per il trasferimento, esso darà 
luogo alla formazione di un comparto costituito da entrambe le aree, la cui 
attuazione potrà avvenire tramite intervento edilizio diretto convenzionato 
o piano attuativo. La convenzione accessoria dell’atto abilitativo o del 
piano attuativo stabilirà le condizioni di cessione gratuita e relazioni di aree 
per infrastrutture e sevizi sulla base di puntuali valutazioni in ambedue le 
aree. 
4. Istituzione del registro dei crediti edilizi. Al fine di raggiungere 
l’obiettivo prioritario di eliminare aree di degrado e avviare con rapidità 
processi di riqualificazione urbana ed ambientale, il Regolamento 
Urbanistico può prevedere l’istituzione “registro dei crediti edilizi”. 
Condizioni necessarie per l’iscrizione nel registro sono: 
- Individuazione, nel Regolamento Urbanistico, degli immobili 
incongrui rispetto al contesto di riferimento; 
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- Certificazione della superficie legittimata ad essere ricostituita; 
- Piano di caratterizzazione ed   eventuale bonifica dell’area; 
- Cessione gratuita dell’area interessata dalla demolizione e relativa 
pertinenza. 
L’iscrizione nel registro determina un riconoscimento del diritto ad 
utilizzare la superficie certificata nelle aree che il Regolamento 
Urbanistico avrà individuato quali candidate ad accogliere la superficie 
in trasferimento. 
 L’onere sostenuto per l’eventuale bonifica può essere portato a 
scomputo degli oneri di urbanizzazione afferenti l’intervento edilizio o 
urbanistico, se regolarmente certificati nel registro, così come 
l’eventuale realizzazione di opere di sistemazione del lotto reso libero 
con l’avvenuta demolizione” 
  
 Il riportare l’intero articolo non è una scelta casuale, ma 
piuttosto studiata e giustificabile dal fatto che ad  un lettore 
attento non può sfuggire la contraddizione valoriale tra la 
titolazione del “contenitore” : “norme tecniche di attuazione”, la 
titolazione secca dell’articolo “perequazione” ed il contenuto che 
solo in parte parla di perequazione; ne confonde il significato, 
introduce una sorta di compensazione urbanistica e modalità 
applicative a questa collegate, cosa ben diversa di quella che è la 
perequazione urbanistica. 
Il piano conferisce allo strumento perequativo un valore 
operativo, ma nonostante questo non la illustra né tanto meno la 
spiega in maniera adeguata, questo non viene nemmeno fatto 
all’interno della relazione del Piano strutturale, dove il tema è 
solo accennato, anticipando in sintesi il contenuto dell’art 36 
delle Nta, senza però argomentarlo. In questo frangente ci si 
limita a dire a quali aree si applica lo schema perequativo, il 
comportamento che devono tenere i proprietari o meglio quali 
sono i benefici, anche da un punto di vista economico, di cui 
godono i proprietari. 
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 La fattispecie di perequazione a cui fa riferimento il piano è 
quella a posteriori, limitata a comparti, ambiti specifici, 
pienamente in linea con l’art. 60 della L.R. Toscana 3 gennaio 
2005 n.1; l’obiettivo di riferimento è quello di accrescere 
l’efficacia del piano attraverso forme di equa, per quanto 
possibile, distribuzione di oneri e benefici tra i proprietari delle 
aree che saranno  interessate da interventi edilizi di 
trasformazione, e proprietari delle aree vincolate o che lo saranno 
per la realizzazione di servizi o di opere strutturali, 
infrastrutturali, pubbliche o d’interesse pubblico. 
L’insieme delle aree, nella tecnica urbanistica propria del piano, è 
considerato unitario ed indivisibile, questo fa sorgere un quesito 
che più che di natura politica, sembra avere natura 
amministrativa: tutte le aree investite dalla trasformazione 
devono generare una medesima cessione di aree pubbliche o 
possono essere tra loro differenziate a seconda dei contesti 
territoriali in cui si trovano tipi e quantità di servizi e/o opere 
che devono ospitare? Ogni porzione di territorio urbano ha le sue 
peculiarità, criticità e potenzialità e solo il progetto urbanistico di 
dettaglio può valutarle, definirle ed applicarle. 
 L’articolo in analisi rimanda spesso e volentieri al 
Regolamento Urbanistico per una dettagliata disciplina attuativa, 
diventerà lui il vero artefice delle trasformazioni, strumento di 
ridisegno della città o di parti di essa. 
 Facendo un bilancio di quanto analizzato in merito alla città 
di Firenze appare ictu oculi che ciò di cui ha bisogno la città per 
raggiungere gli obiettivi prefissati dal Piano Strutturale non è la 
perequazione ma piuttosto l’applicazione della compensazione , 
questo non è una semplice illazione, idea o lungimiranza di chi scrive 
ma emerge chiaramente dalla stessa norma del piano, il fine del 
trasferimento dei manufatti è quello di “eliminare le condizioni di 
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degrado indotte dalla presenza di edifici incongrui”, non si perequa 
nulla, ma piuttosto si riconosce una  superficie che deve essere 
trasferita, che richiede e genera un risarcimento, una compensazione 
urbanistica. La titolazione dell’art 36 non è coerente con la parte più 
significativa ed innovativa del suo contenuto72.    
 
3.  La perequazione urbanistica: dovremmo imparare 
dall’esperienze straniere? 
 
 Il  diciotto marzo 2013 si è tenuto presso l’Università di 
Sassari un convegno sul tema “ Perequazione urbanistica e mercato 
dei diritti edificatori: esperienze giuridiche a confronto”,  l’incontro 
è stato organizzato dal Dipartimento di Giurisprudenza 
dell’Università degli Studi di Sassari nell’ambito del Progetto di 
Ricerca di Interesse Nazionale ( PRIN 2009 ), finanziato dal Ministro 
per l’Istruzione; a questo partecipano non solo professori 
appartenenti all’ateneo sardo, tra cui il professor D’Orsogna,  ma 
anche a quello pisano, il professor Azzena, romano, il professor 
Cerulli Irelli, a quello di Pescara, il professor Urbani, a quello 
milanese, il professor Boscolo, e di altre città italiane, hanno inoltre 
aderito numerosi studiosi esperti del settore che non si sono limitati a 
dibattere sulle esperienze italiane, confrontandosi con le più 
significative e consolidate esperienze straniere, questo è stato reso 
possibile dall’intervento del professor Grégory Kalféche, docente 
all’università di Tolosa, del professor Santiago Gonzàles Vàras 
Ibanez, docente presso la Universidad de Alicante,  la professoressa 
Teresa Carballeira Rivera, Universidad  de Santiago de Compostela; 
la relazione di sintesi è stata redatta dal professor Jacques Ziller, 
ordinario di Diritto Pubblico presso l’università di Parigi e presso 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  72	  G.	  DE	  LUCA,	  La	  perequazione	  nel	  piano	  strutturala	  di	  Firenze,	  in	  Perequazione	  e	  compensazione	  nel	  governo	  del	  territorio	  della	  Toscana,	  G.F.	  CARTEI,	  E.	  AMANTE,	  Napoli.	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l’Istituto Europeo di Firenze, attualmente ordinario di Diritto 
dell’Unione Europea nell’università di Pavia.  
 L’indagine coordinata dall’ Osservatorio e dall’Unità di 
Ricerca dell’Università di Sassari ha avuto come obbiettivo lo studio, 
con metodo comparatistico, degli Istituti perequativi e compensativi 
adottati nelle più significative esperienze straniere di politica urbana, 
fondiaria e di pianificazione urbanistica, anche con finalità di tutela 
dell’ambiente e di salvaguardia del patrimonio culturale. 
La ricerca ha voluto approfondire in particolare lo studio giuridico 
comparato dell’istituto del trasferimento dei diritti edificatori, nonché 
dei problemi (giuridici, economici e fiscali) legati alla circolazione di 
questi stessi. 
Particolare attenzione è stata dedicata ai sistemi francese, spagnolo e 
statunitense che nella materia oggetto d’indagine costituiscono le 
esperienze più significative e consolidate. 
L’unità di ricerca si è posta i seguenti obiettivi: 
- Individuare le differenze e le similitudini ricorrenti tra istituti 
giuridici analoghi appartenenti ai differenti ordinamenti 
giuridici stranieri presi in considerazione; 
- Verificare, su tali basi, le conoscenze acquisite in relazione 
agli istituti di ciascun ordinamento straniero, singolarmente 
considerato; 
- Offrire alle altre unità di ricerca, grazie al raffronto con 
istituti analoghi presenti nei sistemi stranieri studiati, 
strumenti utili alla migliore conoscenza degli istituti propri 
dell’esperienza giuridica italiana; 
- Offrire un contributo conoscitivo che possa servire da tavole 
di riferimento per la eventuale preparazione di testi legislativi 
di riforma in materia. 
Dal punto di vista metodologico, l’indagine è stata condotta ed 
orientata in forma coordinata con i lavori delle altre unità di ricerca, 
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sia in “entrata”, al fine d’isolare con chiarezza i temi e problemi di 
diritto interno che meritano di essere sottoposti all’indagine 
comparativistica, sia i “uscita”, al fine di offrire i risultati, sia 
intermedi che finali, dell’indagine comparatistica all’analisi critica 
delle altre unità di ricerca. 
È necessario, in primis, notare che lo sviluppo di tecniche 
perequative si è diffuso soprattutto in paesi in cui il regime dei suoli 
prevede una scissione tra proprietà pubblica di un’area e la 
possibilità circoscritta ad un tempo predeterminato, di cedere ai 
privati il diritto di costruire sulla stessa proprietà pubblica. 
 Il primo esempio lo troviamo nel Transfer of Development 
Rights statunitense; questa tecnica di gestione del territorio, diffusasi 
negli Stati Uniti durante gli anni sessanta del novecento, si basa sul 
concetto della separazione tra proprietà fondiaria e potenziale di 
sviluppo del suolo, commerciabile separatamente. 
L’esigenza che spinse ad applicare questo modello, non era quella di 
trovare aree in cui costruire opere pubbliche, ma quella di tutelare 
l’ambiente ed il patrimonio storico degli Stati Uniti. 
L’autorità che utilizza tale tecnica individua preventivamente le zone 
di conservazione, alle quali è attribuito un potenziale di sviluppo 
trasferibile, e le zone di trasferimento, nelle quali si concretizza il 
potenziale di sviluppo; avremo dunque singol transfer zone se la 
tecnica è applicata a singole zone , di dual zone program se invece 
vengono pianificate zone di conservazione e di trasferimento dei 
diritti; questo implica che ci debba essere un piano urbanistico che 
identifichi le aree di crescita e quelle di conservazione, il tutto al fine 
di poter avviare uno scambio dei diritti edificatori tra soggetti 
interessati. Le zone di crescita devono essere attrezzate, o destinate 
ad esserlo, con infrastrutture come fogne e trasporti pubblici mentre 
le aree di conservazione possono essere agricole, distretti storici o 
ambiti a sensibilità ambientale. I programmi di T.D.R. possono 
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essere sia a scala regionale sia gestiti da una singola amministrazione 
municipale. Il trasferimento dei diritti edificatori riconosce ai 
proprietari un “pacco” di diritti, tra cui può esserci quello di 
coltivazione, estrazione, edificazione e cessione a terzi73. La capacità 
edificatoria può essere quindi ceduta dal proprietario di un terreno 
posto in una zona di conservazione, ad un proprietario di un’area di 
crescita; tramite questa cessione si genera un vincolo, attuato tramite 
convenzione restrittiva, per l’area mittente. La messa in pratica di 
questo meccanismo ha necessitato della creazione di mercati 
borsistici, il meccanismo prevede che i proprietari ed i costruttori 
comprino e vendano diritti edificatori, a questo punto, le banche, che 
sono gestite dallo Stato o da Enti locali, acquistano i diritti dai 
proprietari delle aree di conservazione  e le cedono a coloro che 
intendono costruire nelle aree di crescita, allo scopo di agevolare il 
mercato dei diritti edificatori ( in Italia la prima città a reperire tale 
tecnica di circolazione dei crediti edificatori è stata Milano ) . 
 Altro modello di perequazione lo vediamo in Francia e nelle 
sue scelte pianificatorie. 
In questo paese è stabilito che il diritto a costruire sia parte integrante 
del diritto di proprietà fino ad un determinato livello, definito 
Plafond Legal de Densitè. Il privato ha la possibilità di edificare 
qualora siano soddisfatte una serie di condizioni: 
- Gli strumenti urbanistici devono prevedere trasformazioni 
urbanistiche ed edilizie su area interessata; 
- Si deve rimanere entri la soglia fissata nel plafond legal de 
densitè. 
Nel 1991, pur riconoscendo allo Stato un ruolo centrale nella 
pianificazione e nella regolamentazione della materia, è stata 
introdotta la Datation de Solidarieté Urbane & Rurale; questo 
indica che si sia ritenuto utile costruire riserve fondiarie urbane 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  73	  F.	  VARONE,	  Trasferimenti	  di	  diritti	  immobiliari:	  il	  caso	  USA,	  	  in	  www.perequazioneurbanistica.it;	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ed attuare politiche di trasferimento allo Stato di suoli 
urbanizzabili. 
 Anche la Spagna cattura la mia attenzione, le tecniche 
perequative sono presenti sin dal 1975 nel c.d. Plan General. 
Per correttezza storica è bene precisare che il moderno diritto 
urbanistico spagnolo nasce nel 1956, sotto la dittatura di Franco. 
L’uso normale del suolo era considerato, nella legislazione 
dell’epoca, quello agricolo, la possibilità di edificare era vista 
come una sorta di regalo che il potere pubblico concedeva al 
singolo attraverso le disposizioni del piano regolatore. Col 
tempo, in seguito alla trasformazione industriale del Paese e 
all’istituzione di uno Stato democratico, la prospettiva urbanistica 
è cambiata, con una conseguente diffusa urbanizzazione del 
territorio. 
In questo paese la Ley de Suelo y Ordenacion urbana prevede 
che le scelte di pianificazione dispongano doveri e limiti, preposti 
a definire il contenuto normale della proprietà, in questo modo si 
ha l’applicazione dello strumento espropriativo senza che a 
questo sia seguito un indennizzo. È la Costituzione spagnola a 
stabilire che l’uso del territorio debba seguire regole connesse 
alla tutela dell’interesse generale, obiettivo che può essere 
perseguito tramite l’equità e la solidarietà tra le diverse parti del 
territorio. 
In linea a quanto sopra detto è previsto il diritto alla distribuzione 
perequata dei benefici e degli oneri derivanti dalla perequazione 
stessa. 
 Ultimo, ma non sicuramente per importanza, è il Regno 
Unito; qui il ruolo dei privati emerge in maniera predominante, 
nel 1991 è stato promulgato il Planning and Compensation Act, 
con cui s’impone ai privati di stipulare accordi per attuare la 
pianificazione del territorio. 
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 Da questa sintetica analisi dell’applicazione del modello 
perequativo in vari paesi emergono più dati a cui prestare 
attenzione;  in primis vediamo un’attenzione rigorosa ai 
riferimenti normativi, non c’è stata esitazione nel citare fonti e 
punti normativi di riferimento, gli Stati appaiono attenti e precisi 
nel disciplinare e nell’innovare quelle che sono le esigenze 
urbanistiche, in sintonia sia con le esigenze pubbliche sia con il 
periodo storico-economico che, dovrebbe sempre e per chiunque, 
rappresentare la stella polare che guida le scelte dei legislatori. 
È evidente che anche in ambito internazionale l’Italia si dimostra 
anacronistica, controtendenza e poco competitiva. Basterebbe 
una semplice presa di posizione, un cenno, una presa di posizione 
in ambito nazionale che potesse essere utile magari a far capire ai 
consociati che lo Stato si prende cura di loro e dei loro interessi, 
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Capitolo 5 
Posizioni, teorie e riflessioni 
 
1. Dottrina: critiche circa la legittimità costituzionale 
dello strumento perequativo 
 
 La dottrina non fa mistero circa le perplessità nutrite nei 
confronti dello strumento perequativo, il tutto nasce dalla messa in 
dubbio che la perequazione urbanistica non sia in linea con la 
Costituzione. 
In realtà ci sono due correnti di pensiero, la prima sostiene che sia le 
leggi regionali, sia i piani regolatori perequativi si pongano in 
radicale contrasto con il testo costituzionale, sostenendo che sia la 
proprietà privata che l’urbanistica siano discipline riservate alla 
potestà legislativa statale, conseguenza diretta sarà la dichiarazione 
d’incostituzionalità dello strumento perequativo perché non 
disciplinato a livello statale. 
Di tutt’altra opinione è invece la seconda corrente dottrinale, più 
propensa ad un’apertura verso la perequazione urbanistica, 
ritenendola una tecnica di conformazione della proprietà privata 
diversa dallo zooning, costituzionalmente giustificata, infatti il potere 
di conformazione della proprietà privata è attribuito dalla legge ai 
Piani Regolatori, legge 17 agosto 1942, n.1150. 
 
2. Giurisprudenza: Sentenza n.4545, 13 settembre 2010, 
Consiglio di Stato, sez. IV  
  
 
 La giurisprudenza, a differenza di quanto visto per la dottrina, 
si mostra compatta nel sostenere la legittimità dello strumento 
perequativo; ad avallare quanto affermato è una storica decisione del 
Consiglio di Stato, n.4545, 13 luglio 2010, che si è espresso in merito 
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al Piano regolatore di Roma, ove si è affermato che: “….i 
meccanismi perequativi connessi all’attribuzione de futuro dei suoli 
di una cubatura aggiuntiva rientrano a pieno titolo nel legittimo 
esercizio della potestà pianificatoria e conformativa del 
territorio”74. All’interno di questa sentenza i giudici affermano che i 
pilastri portanti della disciplina urbanistica sono due: da un lato la 
potestà conformativa del territorio di cui l’Amministrazione è titolare 
nell’esercizio della propria attività di pianificazione del territorio, 
dall’altro lato la possibilità di ricorrere a modelli privatistici e 
consensuali per il perseguimento di finalità di pubblico interesse.  
Per quanto concerne primo pilastro, ovvero il potere conformativo, la 
Sezione IV del consiglio di Stato rileva che le prescrizioni 
urbanistiche siano in linea con una moderna concezione della potestà 
conformativa riconosciuta all’Amministrazione nella propria attività 
di pianificazione del territorio. Il meccanismo perequativo non incide 
infatti né direttamente né immediatamente sullo statuto della 
proprietà, non violando quindi l’art. 42 Cost. attraverso questa 
tecnica lo strumento urbanistico attribuisce indici di edificabilità alle 
aree dallo stesso contemplate. 
Sempre continuando l’analisi della decisone del Consiglio di Stato, 
Sezione IV. Sent.4545,/2010, si sostiene che il modello perequativo 
sia composto da una fase statica, di assegnazione a ciascuna zona 
della propria destinazione urbanistica  e dei relativi indici di 
edificabilità, e da una fase dinamica all’interno della quale il 
pianificatore procede a porre le basi per i possibili incrementi futuri 
della cubatura edificabile, predisponendo i meccanismi con i quali 
questa potrà essere riconosciuta ai vari suoli, in ragione ovviamente 
della loro zonizzazione e della tipologia. 
Il secondo pilastro della perequazione urbanistica è il ricorso a 
strumenti negoziali e consensuali per il perseguimento di obiettivi di 	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pubblico interesse; questi non concretano la sostituzione con i 
moduli convenzionali della pianificazione generale, la quale 
conserva sempre e comunque i connotati di atto provvedimentale ed 
autoritativo, promosso e gestito solo ed esclusivamente dalla 
Pubblica Amministrazione. 
All’interno della sentenza  4545/2010 si sostiene infatti che gli 
strumenti privatistici e consensuali sono destinati ad intervenire nella 
fase attuativa delle prescrizioni poste dallo strumento urbanistico 
generale, osservando infatti come il ricorso a moduli convenzionali 
nella fase della pianificazione attuativa del P.R.G. non è certo ignoto 
all’esperienza del nostro ordinamento, si rammentano a tal proposito 
le convenzioni di lottizzazione, gli accordi sostitutivi 
dell’espropriazione, art 45 del P.R. 8 giugno, n.327, i quali 
costituiscono un’applicazione alla particolare materia dell’ablazione 
della proprietà privata per la realizzazione di opere pubbliche, del 
generale principio dell’utilizzabilità di modelli negoziali per il 
perseguimento di scopi di pubblico interesse. 
Viene infine osservato come la copertura normativa degli strumenti 
negoziali attuativi della perequazione urbanistica vada individuata 
nel combinato disposto degli artt. 1, comma 1bis e 11 della legge 7 
agosto 1990, n.241. 
È grazie  alle tecniche perequative che da un lato l’Amministrazione 
predetermina le condizioni alle quali potranno attivarsi i suddetti 
meccanismi convenzionali, dall’altro detti strumenti saranno attivati 
soltanto se e quando i proprietari interessati ritengano di voler 
avvalersi degli incentivi cui sono collegati, di voler quindi fruire 
della volumetria aggiuntiva assegnata ai loro suoli dal P.R.G.; 
qualora tali meccanismi non fossero attivati, ma il comune avesse 
comunque interesse a realizzare la c.d. città pubblica, non rimarrà 
che attivarsi con i noti strumento tradizionali, in primis utilizzando le 
procedure espropriative, ovviamente previa localizzazione delle aree 
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su cui operare gli interventi e formale imposizione di vincoli 
preordinati all’esproprio in linea con l’apposita variante urbanistica. 
Cosicché, osserva la Sezione IV del Consiglio di Stato, è proprio la 
natura facoltativa degli istituti perequativi ad escludere che negli 
stessi si possa ravvisare una forzosa ablazione della proprietà 
nonché, che si tratti di una prestazione patrimoniale imposta in 
violazione della riserva di legge ex art. 23 Costituzione: “nessuna 
prestazione personale o patrimoniale può essere imposta se non in 
base alla legge”. 
La facoltatività degli strumenti negoziali non viene meno, osserva 
sempre la Sezione IV del Consiglio di Stato, nel momento in cui il 
pianificatore comunale predetermini in via autoritativa i contenuti 
essenziale degli accordi che l’Amministrazione ed i privati 
dovrebbero concludere, infatti siffatta predeterminazione è coerente 
con l’interesse pubblico al cui perseguimento gli accordi in questione 
sono finalizzati, proprio per questo è connessa l’esigenza di garantire 
la par condicio fra i proprietari de suoli soggetti ad uguale disciplina 
urbanistica, esigenza che sarebbe non soddisfatta qualora fosse 
rimesso integralmente al momento della contrattazione privata, quasi 
che questa fosse espressione della mera autonomia privata, non 
coinvolgendo dunque interessi di rilevanza pubblica, la definizione 
dei termini e delle modalità della contropartita che ciascun privato 
dovrà assicurare all’Amministrazione in cambio della volumetria 
edificabile aggiuntiva riconosciutagli dal Piano. 
Questa sentenza, come le 4542 / 4543 / 4544 / 4546 sempre 
dell’anno 2010 pronunciate dalla sezione IV del Consiglio di Stato, 
con il Presidente Trotta, hanno analogo contenuto. In sostanza 
riformano la sent. del T.A.R. Lazio sez. II bis sul PRG di Roma, 
dando così il via libera alle pratiche di perequazione urbanistica di 
tutti i comuni che in questi anni hanno sperimentato l’uso dello 
strumento ai fini della “ cattura “ di valore della maggiore 
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edificabilità concessa e della contemporanea avocazione alla mano 
pubblica di gran parte delle volumetrie riconosciute ai privati per 
usarla discrezionalmente per finalità pubbliche ; tutto questo senza 
ricorrere ad una legge di principi in materia di governo del territorio 
ma basandosi semplicemente da un lato sull’esistenza del potere 
conformativo del territorio attribuito ai Comuni con la pianificazione 
urbanistica e dall’altro sulla legittimazione del ricorso ai moduli 
privatistici  e consensuali per il perseguimento di finalità di pubblico 
interesse;  per l’ennesima volta la giurisprudenza  amministrativa si 
fa carico di legittimare istituti di giustizia redistributiva che 
emergono con forza  dalla realtà economico-sociale. 
Nessuna deroga al principio di legalità lì dove il piano attribuisce 
nella sua versione “ statica “una volumetria di base alle proprietà, 
mentre in quella “ dinamica “, derivante dall’aumento di volumetria 
concessa, il piano urbanistico può rinviare al contratto tra pubblico e 
privato per regolare l’avocazione delle premialità concesse al privato 
a favore della Pubblica Amministrazione, anche attraverso contributi 
straordinari. 
Non si può affermare che questo incida sul diritto privato oggetto di 
riserva di legge statale ai sensi dell’art. 117 Cost. infatti, come nel 
caso di Roma, il piano garantisce la par condicio tra i privati 
proprietari di suoli soggetti ad eguale disciplina di base prevista dal 
piano urbanistico. In periodi di crisi della finanza locale, è un grande 
passo avanti per la costruzione della “città pubblica”, ma è d’obbligo 
un’ultima considerazione, infatti salvate le “regole perequative” i 
comuni saranno in grado di svolgere quell’azione di 
accompagnamento che metta in condizione i privati di attuare in 
concreto con il Comune le previsioni degli ambiti perequativi o di 
compensazione oppure la proprietà sarà penalizzata dall’inerzia 
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dell’amministrazione?75 L’esperienza infatti insegna che tra i buoni 
propositi decantati e la loro applicazione la distanza non è poca, 
probabilmente vista la cattiva gestione dello strumento perequativi, 
anzi il totale abbandono a livello legislativo, sarebbe giusto disporre 
una linea guida a livello di ordinamento statale che legittimi una 
certa autonomia decisionale ai comuni, lasciandoli liberi di gestire il 
tutto, definendo dei valori e degli standards a cui devono 
necessariamente rispondere. 
 Un’altra pronuncia importante, proveniente dal T.A.R. 
Emilia-Romagna, sez. I, 14 gennaio 1999, la prima che ha riguardato 
il Piano Perequativo di Reggio Emilia, afferma che la perequazione 
si colloca in sintonia con gli sviluppi culturali e giuridici più recenti 
in materia urbanistica76, ritenendo il metodo perequativo conforme ai 
principi costituzionali in materia di tutela della proprietà privata, di 
modo che, in applicazione al principio della perequazione, i benefici 
e gli oneri derivanti dalla pianificazione vengano distribuiti in modo 
rigidamente proporzionale alla consistenza ed estensione delle 
singole proprietà77. 
 Anche il T.A.R. del Veneto, con la sent. n. 1504, nel 2009 si è 
pronunciato in merito, osservando che la perequazione urbanistica 
consente di procedere all’acquisizione di aree aventi destinazione 
pubblica evitando così lo strumento espropriativo, attraverso la loro 
cessione il Comune, non solo ovvia al contenzioso che deriverebbe 
dalla reiterazione dei vincoli di destinazione pubblica, ma anzi può 
contare sulla collaborazione e partecipazione dei privati cittadini 
attraverso la proposizione di progetti e piani urbani di 
riqualificazione, in grado di migliorare il tessuto urbano; in sintesi 
sarà attraverso l’adozione del metodo perequativo che si potranno 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  75	  P.	  URBANI,	  	  Il	  consiglio	  di	  Stato	  ribalta	  il	  Tar	  Lazio	  e	  avalla	  definitivamente	  le	  
politiche	  di	  perequazione	  urbanistica	  del	  PRG	  di	  Roma,	  in	  www.giustamm.it,	  5	  marzo	  2014;	  76	  T.A.R	  Emilia-­‐Romagna,	  Bologna,	  sez	  I,	  14	  gennaio	  1999,	  n.22;	  77	  T.A.R.	  Lombardia,	  Brescia,	  20	  ottobre	  2005,	  n.1043;	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eliminare disuguaglianze create dalla funzione pianificatoria, dalla 
zonizzazione e dalla lottizzazione diretta degli standards, quanto 
meno il tutto accadrà all’interno di aree di trasformazione, creando le 
condizioni necessarie per agevolare l’accordo tra privati delle aree 
incluse in essi e promuovere l’iniziativa privata78.  
 Arriviamo al 2011, la problematica inerente alla legittimità 
costituzionale o meno della perequazione urbanistica dovrebbe, è 
d’obbligo usare il condizionale, essere stata definitivamente risolta 
da un intervento legislativo, l’art 5 comma 3 del d.l. 13 maggio 2011, 
n.70, convertito in legge 12 luglio 2011, n.106, di cui abbiamo 
trattato ampiamente nel primo capitolo. Secondo molti questa 
disposizione avrebbe il merito di aver risolto ben due problemi, 
trovare un fondamento costituzionale alla perequazione ed assicurare 
certezza nello scambio dei titoli volumetrici, con ciò i dubbi 
permangono, il tutto porta con sé nuovi dubbi, nuovi interrogativi; 
con il nuovo intervento legislativo non risulta chiaro quale sia la 
natura giuridica dei diritti edificatori, sono beni oggetto di diritti o 
diritti reali di godimento? Sono interessi legittimi? A questo 
interrogativo chi scrive, e non solo, ha dato risposta, ma il problema 
è proprio qui, la risposta non dovrebbe essere frutto di studio ed 
ideologia, ma dovrebbe, vista l’importanza e l’incidenza della 
materia nella quotidianità dei privati, provenire da fonte legislativa, 
in modo da conferire certezza. 
 Voce fuori dal coro è nel 2014 la IV sezione del Consiglio di 
Stato che, con la sent. n.616, sempre in tema di perequazione 
urbanistica del comune di Oderzo, non comprendendo la filosofia 
perequativa per ambiti di comparto, annulla la previsione 
dell’intervento mutualistico di opere di urbanizzazione richieste al 
privato in cambio della favorevole variazione urbanistica dell’area, 
poiché non strettamente ancorati agli standards urbanistici di una 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  78	  T.A.R.	  Veneto,	  sez	  I,	  19	  maggio	  2009,	  n.1504;	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zonizzazione ormai superata79. Questa, ad onor del vero, rimane una 
voce fuori dal coro, non potendosi comunque definire corrente 
avversa a quella prima prospettata. 
Secondariamente viene da chiedersi se la trascrizione del diritto reale 
viene a costituire un limite invalicabile alla possibilità del prg di 
modificare e conformare la proprietà privata, derogando al principio 
generale per cui lo ius aedificandi è degradabile dal potere del 
piano80.    
 
3. Legge urbanistica, sarà pronta la riforma? 
 
 A settantadue anni dall’ultima norma quadro statale, 
sembrerebbe pronta la riforma del Governo. 
La bozza del disegno di legge è il risultato di un lavoro accurato ed 
approfondito coordinato dalla Segreteria tecnica del Ministro Lupi, 
svolto da un gruppo di esperti di diritto urbanistico, nominati da 
Ministro stesso. 
Tutto questo è stato fatto per arrivare a poter varare una prima ipotesi 
di disegno di legge di governo del territorio, in coerenza con l’attuale 
assetto del Titolo V, ma in qualche modo anticipatore dei nuovi 
assetti costituzionali che prevedono il ritorno allo Stato della 
competenza esclusiva sui principi quadro della legislazione in 
materia di governo del territorio. 
 La bozza si compone di ben 21 articoli, bisogna darle atto di 
avere una visione organica che tenta di rispondere a tutte quelle 
questioni pendenti, aperte sia dalla prassi urbanistica che dalle leggi 
regionali, riguardanti: perequazione, compensazione, trasferimento 
dei diritti edificatori, pianificazione territoriale di area vasta, 
definizione politica complessiva, legislativa, fiscale, urbanistica ed 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  79	  P.	  URBANI,	  Politiche	  urbanistiche	  e	  gestione	  del	  territorio	  tra	  esigenze	  del	  
mercato	  e	  coesione	  sociale,	  Pescara,	  18-­‐19	  giugno	  2014;	  80	  A.	  BARTOLINI,	  Perequazione	  urbanistica,	  report	  annuale	  2011,	  italia	  ;	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autorizzativa, per il rinnovo urbano, il tutto incentivato dalla 
definizione di una politica per l’edilizia sociale residenziale, sia 
pubblica che privata,  affrontando anche tematiche inerenti alla 
semplificazione normativa,  ad un riordino complessivo dei titoli 
autorizzativi in edilizia, il tutto con una riforma del Testo Unico. In 
realtà tutto questo elenco è stato oggetto d’interesse regionale che nel 
formulare leggi ha fatto emergere un sentimento innovatore, 
specialmente a livello comunale, dove si sono trovare risposte, non 
sempre complete ed univoche, ma comunque presenti. 
 Altra importante novità riguarda il tentativo , da parte del 
testo stesso, di creare un quadro nazionale di pianificazione 
territoriale che si articola nei vari assetti regionali e nelle varie 
politiche , che siano di competenza statale o meno; siamo davanti 
alla riscoperta  del valore intrinseco alla programmazione del 
territorio dopo anni di abbandono e disinteresse, è a questo proposito 
che  il Ddl prevede una direttiva quadro territoriale che definisce gli 
obiettivi strategici di programmazione  dell’azione statale e detta 
indirizzi di coordinamento al fine di garantire il carattere unitario ed 
indivisibile del territorio;  la direttiva quadro avrebbe durata 
quinquennale  e sarebbe soggetta ad aggiornamento triennale, 
garantendo in tal modo l’espressione della domanda pubblica di 
trasformazione territoriale che la pianificazione paesaggistica deve 
contemplare. 
Lo Stato può inoltre adottare programmi d’intervento speciali, anche 
a valenza territoriale, al verificarsi di particolari condizioni di 
necessità, coordinando la sua azione con quella delle Regioni; questi 
sono effettuati in determinati ambiti territoriali allo scopo di 
rimuovere condizioni di squilibrio territoriale, economico e sociale, 
volendo superare situazioni di degrado ambientale ed urbano, 
promuovendo politiche di sviluppo economico locale, di coesione  e 
solidarietà sociale coerenti con le prospettive di sviluppo sostenibile, 
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e di favorire la rilocalizzazione di insediamenti esposti ai rischi 
naturali e tecnologici e la riqualificazione ambientale dei territori 
danneggiati. 
  Il disegno di legge, una volta vistato da Lupi, sarà mandato 
agli altri ministeri per il concerto e poi portato al Consiglio dei 
Ministri per l’approvazione; dovrebbe approdare per l’esame 
parlamentare alla Commissione Ambiente della Camere, presieduta 
da Ermete Realacci, qui è già stata avviata la discussione delle 
proposte di origine parlamentare sul governo del territorio. 
L’esame è stato appena avviato ed il relatore Roberto Morassut, 
esponente del PD, dovrebbe mettere a punto un testo unificato che 
sintetizzi le diverse posizioni, che sia, come di consuete, un testo di 
compromesso. Questo lavoro sarà arricchito dall’arrivo del testo del 
governo, mentre sui tempi la Commissione ha deciso comunque di 
attendere l’approvazione della legge sul consumo del suolo, in 
congiunta con la Commissione Agricoltura.81 
 Il Ministro si è preoccupato, in prima persona, di chiarire i 
punti nevralgici della proposta di riforma; affermando che in nuovo 
testo non ha carattere meramente procedurale ma intende integrare 
procedure e politiche pubbliche territoriali; la seconda finalità 
concerne nel fornire una strumentazione aggiornata per il 
coordinamento su usi e trasformazione del territorio. 
È necessario rinnovare un’urbanistica del territorio e non più 
dell’espansione della città; il disegno di legge, continua nella sua 
spiegazione il Ministro, ha lo scopo di fornire alla vasta e ricca 
esperienza legislativa di stampo regionale un quadro omogeneo di 
norme di principio sui temi della proprietà immobiliare, dell’uso 
razionale del territorio tutto quello che la riguarda. 
Sono state inoltre formulare proposte, in primis è prevista una 
conferenza semestrale del governo del territorio, aperta a tutti gli 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  81	  G.	  SANTILLI,	  Legge	  urbanistica,	  pronta	  la	  riforma	  del	  Governo,	  	  in	  www.ediliziaeterritorio.ilsole24ore.com,	  21	  maggio	  2014;	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esperti della materia, urbanisti, architetti, ingegneri, agronomi, 
storici, sociologi, geologi, economisti etc., in modo tale da avere 
approcci plurisettoriali sull’argomento. 
 La seconda proposta riguarda la programmazione di una 
Sessione del Consiglio Informale del Ministri delle Infrastrutture e 
dei Trasporti della UE che si terrà a Milano entro il 2014, dedicata a 
infrastrutture e mobilità della città, in cui è previsto l’intervento dei 
sindaci delle grandi città europee. 
 Terza, ed ultima proposta, è la predisposizione di un 
Regolamento edilizio quadro al quale possono riferirsi i Comuni per 
poi adattarlo al proprio territorio; in Italia abbiamo circa otto mila 
regolamenti edilizi comunali, difficile pensare ad un governo del 
territorio in questa situazione, infatti il Regolamento edilizio unico è 
stato allo studio del Governo ma non è stato poi approvato ed 
ammesso nel “Decreto Sblocca Italia”, approvato il 29 agosto 2014. 
Fallisce, per ora ed in parte, il tanto agognato tentativo di riforma che 
avrebbe dovuto salvarci da mare di norme. 
 
4. Considerazioni di sintesi 
 
 
 La complessità dello strumento perequativo si manifesta, non 
solo nell’inquadramento normativo, ma anche e soprattutto 
nell’attuazione concreta, tutta affidata a moduli consensuali che 
legano intere categorie di proprietari; sarà solo dal loro sinergetico 
impegno che potrà aver luogo l’urbanizzazione di aree82.  
Questo comporta necessariamente una limitazione alla libera 
disponibilità della proprietà privata, e l’attenzione si concentra sulla 
proporzionalità che corre tra il sacrificio richiesto e il risultato 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  82	  P.	  URBANI,	  	  LA	  COSTRUZIONE	  DELLA	  CITTÀ	  PUBBLICA:	  MODELLI	  PEREQUATIVI,	  DIRITTO	  DI	  
PROPRIETÀ	  E	  PRINCIPIO	  DI	  LEGALITÀ;	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ottenuto, passando per tempistiche e disagi di cui la Pubblica 
Amministrazione non si fa carico. 
 Le convenzioni sono stipulate da soggetti privati, coloro i 
quali hanno interesse nel trasformare la proprietà da fondiaria in 
edilizia e P.A., ma i meccanismi che ne regolano le tempistiche sono 
influenzati dall’insieme delle volontà, ancorando i singoli a processi 
sui quali non posso incidere in prima persona; ciò nonostante, il 
privato non risulta comunque discriminato, considerato che tutti si 
trovano nella medesima situazione e subiscono il medesimo 
trattamento. 
Il diritto di proprietà, disciplinato nell’ordinamento giuridico europeo 
dall’art 17 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, 
proclamata a Nizza il 2 dicembre del 2000, viene tutelato come 
diritto del singolo, ciò implica il fatto la compressione non possa 
mai, in nessun caso, portare ad uno svuotamento di contenuto. 
La riflessione non verte quindi su come e quando il diritto di 
proprietà venga svuotato ma piuttosto sul palese buon intento dello 
strumento urbanistico perequativo che però non viene affatto 
valorizzato, disciplinato e curato da parte del legislatore statale. 
La scelta di parlare di quanto accade a Milano e Firenze non è stata 
casuale ma piuttosto studiata e ponderata, non volevo stupire con 
nozioni tecniche ma piuttosto far riflettere chi legge sul fatto che in 
due delle più grandi città italiane vivono parallelamente due 
situazioni completamente opposte e questo non per una scelta dettata 
dalla conformazione territoriale, da scelte economiche strategiche, 
questo renderebbe più che giustificabile tutta la differenza e la 
complessità del caso, ma così non è. Tanta confusione, tanto 
disaccordo che nasce da un vuoto normativo, l’incertezza che 
permette al più forte di vincere, al più bravo ( tra i professionisti) di 
emergere, peccato che qui non interessi a nessuno la meritocrazia ma 
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piuttosto importa che l’interesse del cittadino, il sacrificio a lui 
chiesto e quanto promesso vengano poi rispettati. 
Non è scusabile l’inerzia del legislatore in merito alla perequazione 
urbanistica, questo ha dei risvolti diretti e negativi, lasciati in balia di 
una giurisprudenza che, ad oggi ha colmato lacune, ma che non ha il 
compito né tanto meno la possibilità di diventare legislatore 
all’occorrenza. Sono stati numerosi, alcuni li abbiamo anche citati, i 
tentativi di riforma che non hanno avuto esito positivo, le Regioni 
hanno cercato, come potevano, di darsi una propria 
regolamentazione, visti i numerevoli interessi in gioco, in primis di 
natura economica, pubblici e privati, che il Piano Regolatore e tutto 
ciò che ruota intorno ad esso andava ad intaccare; la perequazione 
urbanistica, variamente declinata, condiziona lo jus aedificandi, le 
scelte di pianificazione, le dotazioni territoriali ne devono tener 
conto, la questione economica, il profilo dello statuto della proprietà 
privata ed il potere conformativo attribuito agli enti territoriali 
restano al centro della problematica. 
 L’idea di creare un’urbanistica che si regga su accordi, tema 
di stringente attualità, che incide nei rapporti tra pubblico e privato, è 
certamente nobile e condivisibile, è stato lo stesso Consiglio di Stato 
a confermare, con la sent. 4545, quanto appena sostenuto, è 
auspicabile che le scelte vengano ponderate non in base a mero Piano 
ma piuttosto che l’Amministrazione le faccia in modo trasparente, 
favorendo la partecipazione dei cittadini, utilizzando la concorrenza, 
la competitività. Ma nulla di quanto detto ci allontana dal nervo 
scoperto, la mancanza della disciplina statale, che o dia una strada da 
percorrere o comunque permetta massima libertà e sinergia tra 
Amministrazione e privati, come in Germania, paese che legittima 
l’uso del contratto nell’attuazione delle scelte urbanistiche, dando 
maggiore fiducia all’azione delle amministrazioni e superando i 
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pregiudizi del giudice penale che vede in questi procedimenti scambi 
sleali o ineguali. 
L’urbanistica non può ridursi all’ordinato assetto del territorio in 
senso edificatorio, deve in primis soddisfare gli interessi, le necessità 
della collettività, bisogna sviluppare in modo maturo una nuova 
prospettiva culturale che coinvolga sia il potere pubblico, garante 
dell’interesse pubblico, sia gli urbanisti, i giuristi, i giudici 
amministrativi.  
Quanto detto dimostra il fatto che chi scrive non pretende che il 
legislatore persegua una linea a discapito  di un’altra ma auspica che 
una posizione venga presa, qualunque essa sia, che il cittadino non 
sia in balia di scelte promosse, in via del tutto arbitraria da giudici 
amministrativi, più o meno ancorati a vecchie ideologie, vorrei 
credere che in qualsiasi momento il singolo soggetto posso guardare 
con certezza e sentirsi tutelato da uno Stato presente, che legittimi la 
libertà e ne incentivi gli interessi patrimoniali, economici. 
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